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Till statsradet Erik Ullenhag

Regeringen beslutade den 17 december 2009 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att utvirdera den nationella handlingsplanen fér
de minskliga rittigheterna 2006-2009 (skr. 2005/06:95). Utvirdering-
en skulle dven innehdlla en bedémning av metod och process 1 sam-
band med handlingsplanens tillkomst samt dess utformning och inne-
hall. Med utgdngspunkt frin utvirderingen skulle utredaren limna re-
kommendationer infér det fortsatta systematiska arbetet med minsk-
liga rittigheter pd nationell niva.

Till sirskild utredare utsdgs samma dag ddvarande generaldirek-
toren 1 Regeringskansliet Hans Ytterberg.

Som sekreterare 1 utredningen anstilldes jur. kand. Mattias Falk
fr.o.m. den 1 februari 2010.

Utredningen har antagit namnet Utredningen for utvirdering av
nationella handlingsplanen for ménskliga réttigheter (1] 2009:03).

Hirmed 6verlimnar utredningen sitt betinkande Samlat, ge-
nomtinkt och uthdlligt? En wutvirdering av regeringens nationella
handlingsplan for minskliga réttigheter 2006-2009 (SOU 2011:29).

Uppdraget ir hirigenom slutfort.

Stockholm 1 mars 2011

Hans Ytterberg

/Mattias Falk



Innehall

FOrKortningar......cveveii i s e e s e e 11
Sammanfattning ......ccoooviiiiiii s 13
SUMMAIY 1 ettt s e s s s e ras s ras s rnnransansns 39
1 Utredningens uppdrag och arbete .......cc.coeviiiiiieiiannnnen. 63
1.1 BaKgrund .. 63
1.2 Utredningsuppdraget.......cccoeecueueueiriniccucunininiccneieeeesecenenes 64
1.3 Hur arbetet bedrivits oo 65
1.4 Betinkandets inneh&ll......cocoooeueiiininncciinccceerccene 69
2  Systematiskt arbete med manskliga rattigheter — en
bakgrund........coiiiiiiir 71
2.1 Att arbeta systematiskt med minskliga rittigheter................ 71
2.1.1 Europaridets kommissarie f6r minskliga
FATUZRETET couiiiiie s 73
2.1.2 ”Rights Work” — En internationell konferens om
systematiskt MR-arbete ......cocoevevererirenieerinicciecieee. 77
2.2 Sirskilt om handlingsplaner ......cocoovvvvirnnrsecieicceeeee 79
2.2.1 Handlingsplaner internationellt.........cccccceuvuvniccunnnnne. 81
2.2.2 FN:s hogkommissarie om nationella
handlingsplaner.......cceeeeeeeeeeieeeeeeeeeeeeeeeeeenes 83
2.2.3 Nigra utpekade s.k. framgingsfaktorer .......cccccccuunee. 86



Innehall

3.1
3.2

3.3

4.2

4.3

4.4

SOU 2011:29

Handlingsplaner som metod i ett systematiskt MR-
Arbete. . 89

Ett samlat styrdokument behévs 1 MR-arbetet...................... 89

Processen kring handlingsplanens utarbetande och

geNOMIOTANAE c.euiuiiiiieieieeeeee s 94
3.2.1 Ett fordjupat samrdd och tydligare dgarskap.............. 94
3.2.2 Ett 6kat politiskt ansvarstagande ......ccoevvevererererenenee. 100
3.2.3 En mer levande handlingsplan och en férbittrad
UPPIOINING vttt 103
Handlingsplanens utformning och innehdll ..........cccccoeueucc. 110
3.3.1 Entydligare regeringens egen analys, m.m................ 110
3.3.2 Atgirdernas innehdll och utformning........cccovuuneee. 114
3.3.3 En mer strategisk handlingsplan ......c.cccccoevvnccnnnne. 124
Styrning och samordning av MR-arbetet...................... 129
Frigornas hantering inom Regeringskansliet.........ccceueucec. 130
4.1.1 Budgetprocessens roll.....c.cocovvrreeeeirrereeceenenenen 131

4.1.2 En forstirkt MR-organisation i Regeringskansliet...132
4.1.3 Utbildning och kompetensutveckling i
Regeringskansliet .....oveveeeeeeeeueicieieieieececceccccenes 137

En storre tydlighet med regeringens avsikter med MR-
ATDETET ettt 139
4.2.1 En storre tydlighet med vad regeringen vill uppni...139
4.2.2 Ett storre genomslag for principen om

fordragskonform lagtolkning.....c.coceeueeicccccccnnes 141
Nirmare om férfattningsreglering och annan
MyNdighetsStYINING .c.cvcveuiueeiieerererereneresereeeeree e 145
4.3.1 En oversyn av MR-uppdrag till myndigheter............ 146
4.3.2 Myndighetsinstruktionen som huvudsakligt

STYTINSTIUME L eveurvearenerenerenerreneesenteseeeseneesesesessenenne 157
4.3.3 MR-ansvaret tydliggérs 1 en sammanhingande

forfattningskedja....cocoeeeeerrenerrininireceeeeeeeeee 161
Forstirkt granskning av lagstiftningens férhillande till
de minskliga rittigheterna.....c.coovecccrenncncccnnnecccnne 180
4.4.1 KommittévASendet ...coovereeueururuneeeuerereenenececrereenenenes 181
4.4.2 Lagridsremisser, propositioner och skrivelser.......... 183



SOU 2011:29

5.1
5.2

6.1

6.2

6.3

6.4

4.4.3  Lagradet. ettt 185

MR-arbetet pa lokal och regional niva — stéd och

SAMOIANING ..vevieiiciiiiiri e e s ea s s e e 187
Samverkan mellan regeringen och kommunerna.................. 187
Sirskilt om linsstyrelsernas eget arbete .......ccccvuviviccnnnene 198

En forstarkt infrastruktur for de manskliga

rattigheterna i Sverige......cooviiiiiiii i 207

En indikatorbaserad uppféljning av MR-situationen 1

SVETIZE ettt ettt ettt 207

6.1.1 MR-indikatorer 1 handlingsplanen........c.ccccceueueuenence. 209

6.1.2 En modell f6r indikatorbaserad uppféljning av
minskliga rittigheter 1 SVErige ...oovevevererererererererenene 219

Inkorporering av konventioner om minskliga

rittigheter 1 SVensk ratto e 227
6.2.1 Bakgrund .....ococoeeieiiiii e 227
6.2.2 Konventionsrittigheternas stillning 1

rattstillAmpningen....ceeceecccccicnennrererres 230
6.2.3 Bor fler MR-konventioner inkorporeras 1 svensk

FALED ceeniteteec e s 233
Ett nationellt organ fér minskliga rittigheter ......cccuueeeeee. 243
6.3.1 Bakgrund .....oooeeuiiiiiiiiee 244
6.3.2 Parisprinciperna om nationella MR-organ................ 246

6.3.3 Nationella MR-organ i andra linder och i Sverige.... 248
6.3.4 En nationell institution f6r minskliga rittigheter
DOT INFALLAS 1 SVETIZE wvvvvvereieieieieieieieieeeeeeeeenenenes 250

Stirkt kunskap och medvetenhet om minskliga

FATLGRETET 1 269

6.4.1 Minskliga rittigheter 1 hogskoleutbildningar och
examensbeskriviningar .....c.cocevveveveeereeeeeenereiereeneenenes 270

6.4.2 Kompetensutveckling inom den offentliga
férvaltningen och domstolsvisendet, m.m. .............. 273

Innehall



Innehall

7.2

7.3

7.4

8.2
8.3

8.4

SOU 2011:29

Nagra sarskilda sakomraden ...........ccceeveveeirernnirennnnnenns 283
Vissa rittsstatliga frAgor....oevvrrinnrnnnrerrseeeeeeeeennes 284
7.1.1 Utredning av misstankar om 6évervild av polis

578 oo PO 287
7.1.2 Restriktioner f6r hiktade .....cocoeocueueurnencccnininccans 306
7.1.3 Forvar enligt utlinningslagen (2005:716).................. 325
7.1.4 Hot och vild mot frihetsberdvade frin andra

INTAGNA cveveutrrreneneerrenetreesesesesessesestseesesesesesseseneessesenenes 331
7.1.5 Tillging till rittsligt bitride och information om

rattigheter, MM e 335
7.1.6 En forstirkt ordinir tillsyn éver behandlingen av

frihetsberdvade personer, m.m.....cccccoeeeeecnccccncnes 347
DiSKIIMINETING cvveveveveveieieieieieieeeeeereseseseseseee e sene 380
7.2.1 Diskrimineringsférbudets grundliggande

Detydelse ..vvumnrriiriiirii e, 380
7.2.2 Atgirder i handlingsplanen som tar sikte pd

dISKITMINETING ceeeuininiiiiiiirrieeeee e 382
7.2.3 Diskrimineringsfrigorna i det fortsatta MR-

ArDETET cuunciii s 383
Romernas situation 1 SVETIZE ..c.coceueueuerereevemerereerecnereeneeneenenes 405
7.3.1 Romernaihandlingsplanen ........c.cccoevvevccninnenccnnns 407
Urfolket Samerna......ccceceeeeeeereerecreeneseeeeeeeeeeeeeeeeieseseseeenns 414
7.4.1 Samerna i handlingsplanen ......ccccovvrnnnrinrnenenane. 415
7.4.2 En systematisk och rittighetsbaserad

UrfOlRSPOLIEIK et 417
Konsekvensbeskrivning .......cccovcvviviiieirirnnnrenrenranennes 427
Konsekvenser for staten, kommuner och landsting,
foretag och andra enskilda .....ccooeeeininininnnnnnnee, 427
Den kommunala sjilvstyrelsen.....coovvnnnnnnnnnnneneene 430

Jimstilldheten mellan kvinnor och min och
mojligheterna att nd de integrationspolitiska mélen............. 431

Konsekvenser i 6vrigt som ska redovisas enligt
kommittéforordningen (1998:1474) ....coveuvueevevenencececerenenenes 431



SOuU 2011:29

Referenser .......ooovvveeeiee e 433
Bilagor

Bilaga 1 Kommittédirektiv 2009:118......c.ceeeerenenenenerenerererenanens 451
Bilaga 2 Tilliggsdirektiv 2010:122...cuovveeeeeieieieieieieieieieeeeeenene 455
Bilaga 3 Mottagare av utredningens enkit om

Bilaga 4

handlingsplanen och dess genomférande..................... 457

Principles relating to the Status of National
Institutions (The Paris Principles) .ocooeeevrereeverenenenee 469

Innehall



Forkortningar

bet.
BO
CPT

dir.
dnr
DO
Ds
ECOSOC
EG
EGT
EU
EUT
FN
GC

Handisam

ILO
JO
JK
JuU
Krus
KU

betinkande
Barnombudsmannen

Europeiska kommittén till férhindrande av
tortyr och ominsklig eller férnedrande be-
handling eller bestraffning

direktiv

diarienummer
Diskrimineringsombudsmannen
promemoria i departementsserien
FN:s ekonomiska och sociala rdd
Europeiska gemenskapen

Europeiska gemenskapernas tidning
Europeiska unionen

Europeiska unionens officiella tidning
Foérenta nationerna

Grand Chamber

Myndigheten fér handikappolitisk samord-
ning

International Labour Organization
Riksdagens ombudsmin
Justitiekanslern

Justitieutskottet

Kompetensriddet f6r utveckling i staten

Konstitutionsutskottet

11



Forkortningar

LU

MR
MR-ridet
NJA
OPCAT

Ot.prp
prop.
RH
rskr.
SKL
skr.
SOU
SoU
SOSFS
SO
U.S.

yttr.

12

SOU 2011:29

Lagutskottet

minskliga rittigheter

FN:s rdd for de minskliga rittigheterna
Nytt Juridiskt Arkiv, avd. I

Fakultativt protokoll till FN:s konvention
mot tortyr och annan grym, ominsklig eller
férnedrande behandling eller bestraffning.

Odelstingsproposisjon

proposition

Rittsfall frin hovritterna
riksdagsskrivelse

Sveriges Kommuner och Landsting
regeringens skrivelse

Statens offentliga utredningar
Socialutskottet

Socialstyrelsens férfattningssamling
Sveriges internationella 6verenskommelser
United States Reports

yttrande



Sammanfattning

Jag har haft uppdraget att utvirdera regeringens nationella hand-
lingsplan f6r de minskliga rittigheterna 2006-2009, som &verlim-
nades till riksdagen 1 mars 2006 genom regeringens skrivelse
skr. 2005/06:95. Uppdraget har innefattat att limna rekommenda-
tioner 1 syfte att ge regeringen ett underlag fér dess fortsatta sys-
tematiska arbete med frigor om minskliga rittigheter pd nationell
nivd 1 Sverige (i betinkandet ofta benimnt endast som systematiskt
MR-arbete).

I det hir betinkandet, som till stor del utgor resultatet av ett
omfattande konsultationsarbete, redovisar jag mina synpunkter pd
bl.a. processen for handlingsplanens tillkomst, handlingsplanens
utformning och innehill, liksom pd dess genomférande och, 1 den
utstrickning det varit mojligt, dess resultat.

Med utgingspunkt frin de slutsatser jag anser mig kunnat dra av
det arbete som hittills bedrivits, limnar jag 1 betinkandet ett antal
rekommendationer och forslag pd hur regeringens fortsatta syste-
matiska arbete med minskliga rittigheter bér utformas. Jag har hu-
vudsakligen valt att fokusera pd tvd omriden.

Det ena beror principiella fragor av processkaraktir, som anvind-
ningen av handlingsplaner som metod, en foérbittrad styrning och
samordning av arbetet med de minskliga rittigheterna, samt stéd
till och samordning av arbete med frigor om minskliga rittigheter
pd lokal och regional niv4.

Det andra ror vad jag valt att kalla en forbittrad infrastruktur for
minskliga rittigheter och omfattar bl.a. en indikatorbaserad upp-
féljning av situationen for de minskliga rittigheterna i Sverige, fra-
gan om inkorporering av fler konventioner om minskliga rittighe-
ter 1 svensk ritt och tillskapandet av ett nationellt organ f6r minsk-
liga rittigheter.
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Hirutover har jag valt att behandla ndgra sirskilda sakomrdden,
nimligen vissa rittsstatliga frigor, nigra frigor om diskriminering,
romernas situation samt urfolket samerna.

Handlingsplaner som metod i ett systematiskt MR-arbete

Virldens stater ir 1 dag bundna av omfattande, i f6rsta hand kon-
ventionsbaserade, internationella forpliktelser att uppritthilla re-
spekten for de minskliga rittigheterna. Tillsammans utgér dessa
rittigheter ett komplext system av normer som har omedelbar be-
tydelse inte bara f6r konkreta beslut och dtgirder som direkt beror
enskilda individer utan ocksd for ldngsiktiga politiska stillningsta-
ganden, t.ex. om utformningen av samhillets institutioner, fordel-
ning av resurser och de avvigningar som miste goras mellan olika
gruppers rittigheter och intressen.

Samtidigt dr det ett faktum att alla stater, i storre eller mindre
utstrickning, uppvisar brister nir det giller det sitt pd vilket rittig-
heterna i praktiken respekteras eller sikerstills. Frigan hur arbetet
for de minskliga rittigheterna pa nationell nivd bist bér utformas
har dirfér kommit att métas av ett allt storre intresse. Uppmirk-
samhet har sirskilt kommit att riktas mot behovet av att pa ett mer
systematiskt sitt vidta dtgirder fo6r att komma till ritta med sdvil
specifika rittighetsproblem som mer generella férhillanden som
kan leda till att de minskliga rittigheterna 3sidositts.

Det sitt att arbeta systematiskt med minskliga rittigheter som
dgnats mest uppmirksamhet och som kommit att {4 storst sprid-
ning dr anvindningen av s.k. nationella MR-handlingsplaner. Ett
trettiotal stater, diribland Sverige, har hittills antagit nigon typ av
sddan plan. En grundliggande frigestillning under mitt arbete har
ocks? varit om en handlingsplan 1 sig ir ett bra verktyg for ett sys-
tematiskt arbete f6r de minskliga rittigheterna, eller om det finns
skil som talar for att l8ta det systematiska arbetet f6r minskliga
rittigheter 1 Sverige utvecklas i en helt annan riktning. Min slutsats
ir att en handlingsplan, eller motsvarande samlat dokument, har
férutsittningar att utgora ett bra redskap for ett systematiskt MR-
arbete.
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Processen kring handlingsplanens utarbetande och
genomforande

Ett fordjupat samrdd

Att en nationell handlingsplan utarbetas genom en dppen, inklude-
rande och transparant process med bredast mojliga deltagande av
samtliga berorda samhilleliga aktdrer har stor betydelse for mojlig-
heterna att planen fir brett stéd och effektivt genomslag. Det bre-
da och 6ppna samrid som ocksd anvindes vid den senaste hand-
lingsplanens tillkomst bor dirfor fortsitta. Det bor emellertid
kompletteras med sirskilda samrid som specifikt behandlar sakfri-
gor som bedéms vara av sirskild betydelse. Syftet med dessa sam-
rdd bor vara att ge utrymme for en fordjupad diskussion om dessa
frigor. Under samridsprocessen bér regeringen vidare sirskilt pri-
oritera mojligheterna for sirskilt utsatta grupper att komma till tals
och {4 sina synpunkter beaktade.

Ett tydligare dgarskap

Jag har under utvirderingen kommit till den slutsatsen att sjilva
begreppet nationell handlingsplan f6r minskliga rittigheter kan ge
upphov till oklarheter i friga om vem som “iger” planen och dir-
med ocksd om pa vilket sitt planen ir avsedd att anvindas. For att
minska osikerheten om regeringens avsikter och risken for felakti-
ga forvintningar bor regeringen sdvil vid samridsprocessen som
vid sjilva planens utformning, striva efter att tydligare klargéra
férutsittningarna for de olika aktdrernas medverkan, liksom hand-
lingsplanens syfte och det sitt pd vilken den ir avsedd att anvindas.

Ett 6kat politiskt ansvartagande

Under mina konsultationer inom Regeringskansliet har en delvis
splittrad bild framkommit av den roll som den politiska nivin i Re-
geringskansliet — 1 huvudsak statsriden och statssekreterarna —
spelat i arbetet med handlingsplanen. Nigra har framhallit att del-
aktigheten frin den politiska nivdn i det arbetet varit ovanligt hog.
Urvalet och utformningen av handlingsplanens dtgirder tycks dock
1 hog grad ha hanterats pd tjinstemannanivd och den politiska led-
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ningen har inte uppfattats som att den deltagit 1 det arbetet pi nira
hall.

Oavsett dessa delvis motstridiga uppgifter har jag dragit slutsat-
sen att en hogre grad av direkt och synligt politiskt ansvar fér, och
delaktighet och engagemang i, arbetet med utformningen, genom-
férandet och uppféljningen av en ny nationell handlingsplan fér
minskliga rittigheter ir nédvindig. Det skulle skapa en mer dyna-
misk process med hdgre krav pd aktivt ansvarstagande frdn reger-
ingens olika medlemmar och alla delar av Regeringskansliet och
dirigenom ocksd oka mojligheterna for att planen fir ett effektivt
genomslag. Arbetet med en eventuell kommande handlingsplan bor
dirfor ledas av en grupp pa statssekreterarniva.

En mer levande handlingsplan och en forbittrad uppfolining

Det tydliga intryck jag erhillit genom mina konsultationer ir att
medan handlingsplanen vid tiden fér dess utformning och antagan-
de var féremdl f6r uppmirksamhet och intresse, s& har den under
sin genomférandeperiod inte 1 nigon stdrre utstrickning uppfattats
som relevant for det dagliga arbetet inom Regeringskansliet, inom
myndigheter eller pd den lokala eller regionala nivin.

I syfte att skapa en mer levande handlingsplan bor den enligt
min mening goras till féremdl for ett regelbundet dterkommande
samrdd med representanter f6r bdde myndigheter och sirskilt rele-
vanta delar av det civila samhillet. En p4 detta sitt genomford kon-
tinuerlig dialog kring handlingsplanens genomférande skulle bidra
till att stirka en bredare kinsla av delaktighet i det systematiska
MR-arbetet och ¢ka dess legitimitet dven utanfér Regeringskansli-
et.

For att bibehilla handlingsplanens aktualitet krivs ocksd att det
l6pande gors forindringar i handlingsplanen. Nya visentliga initia-
tiv inom MR-omridet under handlingsplanens 16ptid bér dessutom
tydligt kopplas till planen. P3 s3 sitt kan en bittre samordning
uppnds mellan olika initiativ och det blir ocks3 tydligare vilken roll
sddana 4tgirder har i forhdllande till Sveriges &taganden nir det
giller att sikerstilla de minskliga rittigheterna pd nationell nivi.
For att en sidan regelbundet dterkommande uppdatering ska kunna
bidra till en mer levande handlingsplan bér regeringen &rligen folja
upp handlingsplanens genomférande. Denna uppféljning bér inne-
hilla ett tydligt utvirderande inslag.
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En tydligare roll for riksdagen

Regeringen bor &rligen till riksdagen limna en skrivelse dir den re-
dovisar arbetet under det senaste &ret f6r handlingsplanens genom-
forande, vilket resultat som uppndtts och vilka eventuellt nya eller
forindrade dtgirder som regeringen avser att vidta framéver. Ge-
nom en sddan skrivelse skulle skapas ett tillfille till en rligen dter-
kommande riksdagsdebatt om situationen f6r de minskliga rittig-
heterna i Sverige. Att pd detta sitt 6ka det politiska engagemanget
kring planens genomférande skulle pd ett avgdrande sitt kunna bi-
dra till att skapa en mer levande handlingsplan och dirmed ocks3
ett fordjupat och mera aktivt offentligt samtal 6ver huvud taget om
situationen nir det giller de minskliga rittigheterna i Sverige.

Synpunkter och rekommendationer fran internationella organ bor in-
tegreras i det fortlopande arbetet med handlingsplanen

Olika internationella &vervakningsorgan limnar regelbundet syn-
punkter och rekommendationer till regeringen i friga om hur Sve-
rige upplyller sina internationella &taganden om respekt for de
minskliga rittigheterna. Nigon fast och samlad struktur f6r att pd
ett mer systematiskt sitt hantera och félja upp 6vervakningsorga-
nens synpunkter finns {6r nirvarande inte inom Regeringskansliet.
Detta framstir som en brist.

Ett sddant arbete bor s8 1dngt det ir mojligt integreras med det
fortsatta systematiska arbetet fo6r minskliga rittigheter pa nationell
nivd och dirmed ocksd med arbetet med en MR-handlingsplan. P3
sd sitt kan regeringen analysera bl.a. hur de handlingsplanens pro-
blembeskrivningar och &tgirder forhdller sig till limnade rekom-
mendationer frin de internationella vervakningsorganen och vil-
ken eller vilka typer av kompletterande dtgirder som bor vidtas. I
de fall dir regeringen inte delar 6vervakningsorganens bedémning 1
ndgot visst avseende bor detta tydligt redovisas och skilen for det
stillningstagandet anges med sirskild noggrannhet.

Handlingsplanens utformning och innehall

Medan det fértjinar att framhéllas att planens 135 3tgirder till-
sammans representerar ett betydande itagande och engagemang
frén regeringens sida, ir min sammantagna bedémning att hand-
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lingsplanen inte kommit att spela den roll f6r regeringens systema-
tiska arbete f6r minskliga rittigheter som varit avsedd.

Ett problem med planens utformning har varit att det inte till-
rickligt tydligt framgétt hur de dtgirder som utgjort den egentliga
handhngsplanens innehdll forhiller sig till de olika delarna av kart-
liggningen av situationen f6r de manskhga rittigheterna 1 Sverige
2005. Atgirderna varierar stort till sin rickvidd och ambitionsniva,
och det dr svirt att 1 handlingsplanen félja de prioriteringar och 6v-
riga Overviganden som legat till grund for tgirdernas urval och
utformning, liksom hur dessa dverviganden férhiller sig till kart-
liggningens resultat.

Samtidigt medfor bla. avsaknaden av tydliga effektmadl att det
maste ifrigasittas om planen 1 tillrickligt hég grad kunnat fungera
som styrdokument eller vigbeskrivning for regeringens MR-arbete
under perioden. En tillkommande svirighet ir att det ir svart att se
hur handlingsplanens innehdll nirmare forhdller sig till andra mer
specialiserade handlingsplaner, strategier och &tgirdsprogram som
regeringen antagit inom olika omrdden och som har tydlig relevans
for regeringens langsiktiga mél att uppnd full respekt for de minsk-
liga rittigheterna i Sverige.

En tydligare redovisning av regeringens egen analys av situationen for
minskliga rittigheter i Sverige

Ett grundliggande krav for att ett arbete med att uppn full respekt
for minskliga rittigheter ska kunna betecknas som systematiskt ir
att de insatser som genomfors ir ett resultat av medvetna 6ver-
viganden som tar sin utgdngspunkt i en bred kartliggning och nu-
ligesanalys, en s.k. baseline study. En handlingsplans sjilva syfte ir
att komma tillritta med vissa missforhillanden, eller 1 vart fall att
forbittra en given situation.

En betydande svaghet med den kartliggning av situationen fér
de minskliga rittigheterna i1 Sverige 2005 som ingdtt som en del av
den nu aktuella handlingsplanen, ir att den inte innehiller nigon
tydlig analys av och slutsatser om pd vilka omrdden Sverige, enligt
regeringens egen uppfattning, har svdrigheter har uppfylla sina dta-
ganden 1 friga om de minskliga rittigheterna, och vilka brister som
ir allvarligast. Regeringen bor dirfoér 1 det fortsatta systematiska
MR-arbetet utférligt presentera sin egen bedémning av vilka de
identifierade huvudproblemen ir, vilka tinkbara alternativa 16s-
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ningar som dvervigts, samt de éverviganden som slutligen kommit
att avgora valet av dtgirder.

Handlingsplanens dtaganden bér vara tydligt framdtsyftande

Handlingsplanen innehdller ett flertal &tgirder som inte innebir
ndgra framitsyftande dtaganden. Vid de kontaktar jag haft med f6-
retridare for olika delar av Regeringskansliet har ocksd framkom-
mit att utformningen av handlingsplanens 3tgirdsdel till stor del
styrts av vilka aktiviteter eller initiativ som — oberoende av kart-
ligeningens resultat — redan pgick eller som planerades inom olika
departement vid tidpunkten fér planens utarbetande.

Det ir, enligt min mening, visserligen naturligt att som en del av
bakgrundsbeskrivningen till dtgirderna i en handlingsplan redovisa
de olika typer av insatser som tidigare beslutats eller som vid tiden
fér handlingsplanens antagande pdgir for att komma ll ritta med
brister som konstaterats. For att en handlingsplan ska kunna utgé-
ra ett verktyg som skapar ett pdtagligt mervirde i ett fortsatt sys-
tematiskt MR-arbete bor den emellertid fokusera pd dtaganden som
ir tydligt fram8tsyftande, och 1 princip inte innehilla sidana 3tgir-
der som redan tidigare har beslutats eller pagar.

Handlingsplanen bér innebdlla effektmal

En genomging av handlingsplanens inneh8ll visar att inte nigon av
de 135 dtgirder som ingdr i planen har utformats som ett dtagande
att genom olika insatser under handlingsplanens 16ptid s6ka uppnd
ett visst resultat eller en viss effekt, uttryckt i ndgorlunda precise-
rade termer, det vill siga s.k. effektmdl. Den bild som samstimmigt
kommit fram vid de konsultationer som jag genomfért med fore-
tridare f6r Regeringskansliet ir ocksd att det vid utformningen av
handlingsplanens innehdll inte funnits ndgot stéd for att inkludera
dtgirder av detta slag.

Jag anser att regeringen i sitt fortsatta systematiska MR-arbete,
bér identifiera ett antal omriden som ir av sirskild betydelse och
for vart och ett av dessa formulera den konkreta forbittring av si-
tuationen 1 form av en viss effekt eller ett visst resultat som den
dtar sig att soka uppnd under handlingsplanens 16ptid.
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Uppstillandet av denna typ av mél och delmal skulle enligt min
mening flytta fokus frdn genomférandet av enskilda aktiviteter till 1
vilken mdn en insats faktiskt haft ndgon positiv effekt. Genom att
bygga handlingsplanen kring dtaganden av detta slag skulle det allt-
s& kunna skapas ett tydligare incitament att under handlingsplanens
loptid bittre f6lja upp resultaten, och att vid behov fatta beslut om
ytterligare tgirder f6r att nd de uppstillda mélen.

Ett tydligare integrevat jimstilldbetsperspektiv

Handlingsplanen innehéller ett antal dtgirder som tar sikte pd jim-
stilldheten mellan kvinnor och min. Det varierar i vilken utstrick-
ning som de olika dtgirderna verkligen blivit genomférda. En stor-
re friga ir emellertid att det synbarligen saknats ett tydligt integre-
rat jimstilldhetsperspektiv 1 handlingsplanen som helbet. Vid mina
samrdd har den frigan ocks3 tagits upp pa olika sitt. Den vanligaste
uppfattningen har di varit att jimstilldhetsperspektivet inte haft
nigon framtridande plats under arbetet med att utarbeta hand-
lingsplanen. Det tycks ha funnits olika synsitt pd hur frigorna om
jamstilldhet mellan kvinnor och min férhiller sig till arbetet med
minskliga rittigheter, vilket 1 vissa fall resulterat 1 ett motstind
mot att tydligt inkludera frigor om jimstilldhet 1 handlingsplans-
arbetet; 1 stillet borde de frigorna behandlas for sig.

Det fortsatta systematiska MR-arbetet bor emellertid inte till3-
tas hindras av den typen av revir- eller hierarkigrundade resone-
mang. Frigan om jimstilldhet mellan kvinnor och min ir en ound-
ginglig del av arbetet med att sikerstilla de minskliga rittigheterna
pd alla omrdden pd nationell nivd. Jimstilldhetsperspektivet bor
dirfor integreras tydligare 1 det fortsatta handlingsplansarbetet for
de minskliga rittigheterna i Sverige.

En mer strategisk handlingsplan

Regeringens fortsatta systematiska arbete f6r minskliga rittigheter
bér enligt min mening ta sin utgdngspunkt i ett dokument som 1
hégre grad dn den senaste handlingsplanen utformas som ett stra-
tegiskt verktyg pd en mer dvergripande niva. I den mdn regeringen
under handlingsplanens 16ptid avser att genomféra viktiga reformer
som beror sikerstillandet av de minskliga rittigheterna pd natio-
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nell nivd, genom indrad lagstiftning, sirskilda kompetensutveck-
lingsinsatser eller pd annat sitt, s§ hor naturligtvis en redovisning
av dessa hemma i handlingsplanen. Men 1 6vrigt bor planens tyngd-
punkt enligt min uppfattning mera ligga pd att "leda och fordela
arbetet”, snarare 4n pi en forteckning av enskilda dtgirder inom en
rad samhillsomriden.

Regeringen bor alltsd i handlingsplanen stilla upp mal, fordela
ansvarsomriden, utpeka relevanta aktorer, samt avisera uppdrag
som kommer att ges &t dessa att inom det egna ansvarsomridet vid-
ta dtgirder for att uppnd de uppstillda mélen, alternativt att utarbe-
ta forslag il ytterligare insatser. Denna typ av bestillningar bor
kopplas till tydliga tidsramar och aterrapporteringskrav.

Regeringen bor vid behov ocksd 1 planen kunna &ta sig att utar-
beta mer konkreta dtgirder inom ett visst omrdde t.ex. i form av en
specialiserad 3tgirdsplan for att nd mil och delmdl som angetts i
MR-handlingsplanen. P& detta sitt skapas ocksd en 6kad tydlighet
kring hur sidana dtgirdsplaner, strategier och liknande instrument
inom olika omriden forhéller sig till regeringens systematiska arbe-
te f6r att uppnd det lingsiktiga mélet — full respekt f6r de minskli-
ga rittigheterna pd nationell nivd 1 Sverige.

Styrning och samordning av MR-arbetet

Medan regeringen ir skyldig att sikerstilla Sveriges internationella
dtaganden nir det giller de minskliga rittigheterna, ir méilet om
full respekt fér de minskliga rittigheterna i1 praktiken nigot som
till stor del ytterst miste férverkligas av andra dn regeringen sjilv,
nirmare bestimt 1 minga olika statliga och kommunala organs dag-
liga verksamhet. Hur styrningen och samordningen av denna verk-
samhet ser ut dr dirfor viktigt fér att regeringens arbete med de
minskliga rittigheterna ska kunna bli verkligt systematiskt.

Ett forstirkt arbete med mdnskliga rittigheter inom Regeringskansliet

For att styrning och samordning av arbetet for de minskliga rittig-
heterna ska bli mer verkningsfull krivs att Regeringskansliets orga-
nisation for hantering av frdgor om minskliga rittigheter pd natio-
nell nivd forstirks. I denna del foreslr jag bla. att ett arbete bor
inledas i Regeringskansliet med sikte pd att dstadkomma en MR-
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integrerad budgetprocess. Sveriges dtaganden nir det giller minsk-
liga rittigheter pd nationell nivd bor ocksd ges storre betydelse i
Regeringskansliets ordinarie beredningsprocesser. Dirutdver bor
en sirskild MR-enhet inrittas med uppgift att samordna och ut-
veckla Regeringskansliets arbete med frigor om minskliga rittighe-
ter pd nationell niva.

Jag anser vidare att det vergripande arbetet 1 Regeringskansliet
med planering, samordning och utveckling av frdgor om minskliga
rittigheter pd nationell nivd boér ledas av en statssekreterare som
har detta omrdde som sitt huvudsakliga ansvar.

Visentligt storre utbildningsinsatser dn hittills boér ocksd goras 1
torhallande till sdvil handliggare som chefer inom Regeringskansli-
et for att sikerstilla den kompetens som krivs for ett effektivt sys-
tematiskt arbete med att skydda och frimja minskliga rittigheter
pa nationell nivd 1 Sverige.

En storre tydlighet med regeringens avsikter med MR-arbetet och ett
storre genomslag for principen om fordragskonform lagtolkning

I mina kontakter med sddana myndigheter som inom handlings-
planens ram erhillit sirskilda regeringsuppdrag eller i vilkas in-
struktioner inforts hinvisningar till de minskliga rittigheterna, har
det under utvirderingsarbetet framkommit att det inte sillan fun-
nits en osikerhet kring vad det ir som regeringen ytterst velat upp-
nd med uppdraget respektive med instruktionens krav. I flera fall
har det ocksd framforts att dialogen med Regeringskansliet 1 friga
om regeringens avsikter kunde varit bittre.

Regeringen bor 1 sitt fortsatta systematiska MR-arbete tydligare
kommunicera vad den vill uppni. Regeringen bér i det avseendet
genom &tgirder foér styrning och samordning bla. tydligare for-
medla att domstolar, férvaltningsmyndigheter, kommuner och
landsting, samt andra som fullgér uppgifter inom offentlig forvale-
ning, 1 sin verksamhet ska uppmirksamma Sveriges konventionsi-
taganden om enskildas minskliga rittigheter och tillimpa principen
om férdragskonform lagtolkning.
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En éversyn av MR-uppdrag till myndigheter

En 6versyn bor géras av hur vissa myndigheters ansvar f6r férverk-
ligandet av Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga
rittigheter i dag ir formulerat. Oversynen bor syfta till en mer ge-
nomtinkt utformning av kraven pd myndigheterna och en bittre
samordning med andra s.k. tvirsektoriella uppdrag. Oversynen bor
omfatta myndighetsinstruktioner, regleringsbrev och uppdrag som
getts till myndigheterna genom sirskilda beslut.

Regeringskansliets dialog med myndigheterna angdende deras
ansvar for sikerstillandet av de minskliga rittigheterna bor for-
bittras sd att osikerhet om regeringens avsikter si ldngt mojligt kan
undvikas.

Regeringen bor 1 samband med éversynen 6verviga vilka ytterli-
gare myndigheter som bor ges ett sirskilt ansvar for sikerstillandet
av de minskliga rittigheterna. En utgdngspunkt bor vara att de som
1 dag har eller har haft ett sidant sirskilt ansvar dven fortsittnings-
vis bor ha det. I 6vrigt bor 1 forsta hand prioriteras sddana myndig-
heter vars ansvarsomrdde och befogenheter innebir en sirskilt stor
risk for 3sidosittanden av enskildas grundliggande rittigheter,
samt myndigheter med omfattande kontakter med allminheten.

For myndigheter som har tillsynsansvar bor kraven 1 friga om
ansvar for minskliga rittigheter generellt formuleras s att de ut-
tryckligen inbegriper ocksd tillsynsverksamheten. For linsstyrel-
sernas del bor instruktionen utformas sd att det, pd det sitt som
gillde fore den 1 januari 2009, blir tydligt att linsstyrelserna ocksd 1
sin tillsynsverksamhet och pd andra sitt ska uppmirksamma kom-
muner och landsting pd deras ansvar for foérverkligandet av de
minskliga rittigheterna.

De lagar som styr JO:s och JK:s verksamheter bor fortydligas si
att det dir framgdr att deras kontroll innefattar ocksd hur de som
utdvar den offentliga makten efterlever sina skyldigheter i férhal-
lande till Sveriges konventionsdtaganden om enskildas minskliga
rittigheter.

Myndighetsinstruktionen som huvudsakligt styrinstrument

Grundliggande krav nir det giller myndigheternas ansvar i friga
om férverkligandet av Sveriges konventionsitaganden om enskildas
minskliga rittigheter, bor regleras 1 férordning med myndighetsin-
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struktion, inte i regleringsbrev eller sirskilda uppdrag. Det pd detta
visa férordningsreglerade ansvaret bér vid behov kompletteras ge-
nom uppdrag i regleringsbrevet eller 1 sirskilda regeringsbeslut,
t.ex. att nirmare analysera pd vilket sitt frigor om minskliga rit-
tigheter aktualiseras 1 den egna verksamheten, samt att utveckla
metoder och hjilpmedel for att myndigheten ska kunna fullgora
sina uppgifter enligt instruktionen i det hir avseendet.

MR-ansvaret bor tydliggoras i1 en sammanhingande forfattningskedja

I syfte att skapa forutsittningar for ett verkligt systematiskt arbete
for de minskliga rittigheterna pid nationell nivd bér de grund-
liggande byggstenarna fér myndighetsstyrningen pd ett tydligare
sitt an 1 dag bilda en sammanhingande forfattningsreglerad kedja.

Denna kedja bor omfatta bdde det offentlig- och férvaltnings-
rittsliga regelverk som mer allmint styr myndigheternas verksam-
het, som foérvaltningslagen (1986:223), myndighetsférordningen
(2007:515) och kommunallagen (1991:900), och vissa materiella
forfattningar inom omriden dir det finns en mera pataglig risk for
att enskildas minskliga rittigheter trids for nir, eller dir enskilda
annars befinner sig i en utsatt situation.

I det senare fallet handlar det framférallt om bestimmelser som
ger stdd for beslut om frihetsberévanden av olika slag, men ocksd
om hilso- och sjukvirdslagen (1982:763), socialtjinstlagen
(2001:453), plan- och bygglagen (2010:900), vallagen (2005:837),
vissa forfattningar inom skolomridet som tar sikte pa elever med
behov av sirskilt stdd, liksom vissa andra férfattningar som har be-
tydelse for att 6ka delaktigheten i samhillet pd likvirdiga villkor for
personer med funktionsnedsittning.

De forfattningsreglerade kraven pa att forvaltningsmyndigheter
och domstolar motiverar sina beslut bér goras tydligare och d& sir-
skilt nir det giller hur en myndighet eller en domstol bedémt pa-
stienden eller invindningar som tar sikte pd enskildas minskliga
rittigheter.
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Ett tydligare fokus pd mdinskliga rittigheter i lagstifiningsprocessen

En bestimmelse bor foras in 1 kommittéférordningen (1998:1474)
om att kommittéer och sirskilda utredare sirskilt ska uppmirk-
samma och analysera hur deras utredningsuppdrag och évervigan-
den forhiller sig till Sveriges konventionsdtaganden om enskildas
minskliga rittigheter och att de férslag som limnas ska vara utfor-
made s att skyddet for rittigheterna enligt dessa dtaganden respek-
teras och vid behov forstirks.

Regeringen bér alltid 1 lagrddsremisser, propositioner och skri-
velser tydligt redovisa hur innehillet nirmare forhiller sig till Sve-
riges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter.

I samband med regeringens aviserade ¢versyn av Lagrddets or-
ganisation bor 6vervigas hur Lagridets roll och uppgifter kan tyd-
liggéras nir det giller hur lagforslag forhiller sig till Sveriges kon-
ventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter.

MR-arbetet pa lokal och regional niva

Regeringen bor 1 sitt fortsatta MR-arbete ge hog prioritet 3t en sys-
tematisk samverkan med kommuner och landsting om deras roll
for att sikerstilla forverkligandet av Sveriges konventionsdtagan-
den om enskildas minskliga rittigheter. Vid utarbetandet av en
eventuell kommande handlingsplan f6r de minskliga rittigheterna
bér kommuner och landsting ocksd aktivt involveras i processen pd
ett sd tidigt stadium som mojligt.

Regeringen bor soka {3 till stdnd en formaliserad éverenskom-
melse med Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, om samverkan
mellan staten och den kommunala och regionala nivin nir det gill-
er det systematiska MR-arbetet. Inom ramen {6r en sddan éverens-
kommelse bor regeringen tillsammans med SKL soka identifiera de
viktigaste svirigheterna med att pd lokal nivd forverkliga de MR-
dtaganden som gjorts nationellt, fér att sedan 1 samverkan ocksd
kunna finna sitt att 16sa de problemen.

En sddan samverkan mellan regeringen och SKL bér involvera
dven linsstyrelserna. Dessa kan spela en betydelsefull roll bdde nir
det giller tillsyn 6ver och stéd till kommunerna 1 deras arbete med
de minskliga rittigheterna.

Regeringen bor ocksd initiera en aktiv, systematisk och konti-
nuerlig dialog med linsstyrelserna om hur deras eget arbete kan bli
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mera effektivt nir det giller att integrera férverkligandet av Sveri-
ges konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter 1 den
ordinarie verksamheten, inklusive tillsynsverksamheten. Dialogen
bér syfta till bla. en forstirkt samverkan mellan linsstyrelserna
sinsemellan och titare samrid mellan linsstyrelsekollektivet och
Regeringskansliet 1 frigor om de minskliga rittigheterna.

En forstarkt infrastruktur for manskliga rattigheter pa nationell
niva

Under denna rubrik i betinkandet behandlar jag ett antal frigor av
metodologisk och institutionell karaktir som jag bedémer ir av
betydelse f6r att uppnd regeringens ldngsiktiga mal om full respekt
for de minskliga rittigheterna.

En indikatorbaserad uppfolining av MR-situationen i Sverige

Regeringen 4tog sig 1 handlingsplanen att under perioden 2006-
2009 dels identifiera uppfoljningsbara nationella mal fér de minsk-
liga rittigheterna, dels utarbeta indikatorer f6r att kunna utvirdera
och f6lja upp arbetet mot dessa mal. Nigra samlade sidana mal har
emellertid inte lagts fram och handlingsplanens genomférande har
endast 1 mycket begrinsad omfattning bidragit till utvecklingen av
ett sidant indikatorbaserat uppféljningssystem.

Regeringen bor som en del 1 det fortsatta systematiska arbetet
for de minskliga rittigheterna bedriva ett strukturerat arbete som
syftar till att f4 till stdnd en indikatorbaserad uppféljning av MR-
situationen 1 Sverige. En grundliggande forutsittning for att ett
sddant arbete ska kunna bli framgéngsrikt dr att regeringen faststil-
ler nationella m3l som ska uppnds fér ett antal av de minskliga rit-
tigheterna.

Regeringen bor f6lja upp och utvirdera arbetet med att utveckla
indikatorer for att mita effekterna av gjorda insatser for att for-
verkliga FN:s barnkonvention och félja upp barnpolitiken, i syfte
att dra slutsatser som kan komma till anvindning for att utveckla
ett indikatorbaserat uppfoljningssystem for regeringens hela sys-
tematiska MR-arbete i Sverige.

For nirvarande saknas till stor del statistiska uppgifter fordelade
pd olika diskrimineringsgrunder, vilket skapar svirigheter vid arbe-
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tet med att utveckla indikatorer. Regeringen bér dgna det proble-
met sirskild uppmirksamhet i ett fortsatt arbete med indikatorba-
serad uppfoljning av de minskliga rittigheterna.

Inkorporering av konventioner om mdnskliga réttigheter i svensk ritt

Jag foresldr att frigan om flera konventioner om de minskliga rit-
tigheterna dn Europakonventionen bér inkorporeras i svensk ritt
bér utredas 1 sirskild ordning. En sidan utredning bor analysera
fér- och nackdelar med en inkorporering, ta stillning till om en
inkorporering bér ske, vilka konventioner som 1 sd fall dr limpliga
att inkorporera samt 1 vilken utstrickning de d ocks3 ska ges fore-
tride framfér annan lag. Utredningen bér dven omfatta en under-
sokning av hur svenska domstolar férhdller sig i sin rittstillimp-
ning till olika konventioner om minskliga rittigheter som Sverige
forbundit sig att f6lja.

Ett nationellt organ for ménskliga réttigheter

I betinkandet rekommenderar jag regeringen att snarast paborja ett
arbete med att inritta ett oberoende nationellt organ med uppgif-
ten att frimja sikerstillandet av de minskliga rittigheterna i Sveri-
ge, 1 enlighet med de s.k. Parisprinciperna. Ett sddant organ bor
enligt min mening inrittas som en ny myndighet, exempelvis 1
form av en kommission for minskliga rittigheter.

Kommissionen fér minskliga rittigheter bor ha sitt uppdrag re-
glerat 1 lag, 1 forsta hand 1 grundlag. Det fortsatta arbetet med att
inritta kommissionen bér ta sin uppgdngspunkt 1 att den ska vara
en myndighet under riksdagen.

Kommissionen bér huvudsakligen ha till uppgift att undersoka
och rapportera om hur de minskliga rittigheterna respekteras i
Sverige samt foresld dtgirder for att forbittra situationen, foresld
forfattningsindringar eller andra dtgirder som behovs for att siker-
stilla att Sveriges internationella dtaganden om de minskliga rittig-
heterna uppfylls, ha kontakter med internationella organisationer
och dven i dvrigt delta 1 internationellt samarbete om frigor som
ror de minskliga rittigheterna, samt frimja utbildning, forskning
och kompetensutveckling, information och 6kad medvetenhet om
de minskliga rittigheterna i Sverige.
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Stirkt kunskap och medvetenhet om mdinskliga rittigheter

En viktig del 1 arbetet for att uppnd mailet full respekt for de
minskliga rittigheterna dr att 6ka kunskapen och medvetenheten
om de minskliga rittigheterna. Informations- och utbildningsdt-
girder for att sikerstilla férverkligandet av Sveriges konventions3-
taganden om enskildas minskliga rittigheter ir dessutom 1 sig en
del av Sveriges konventionsdtaganden om de minskliga rittigheter-
na.

Personer som ir verksamma inom den offentliga sektorn bir 1
sin yrkesroll Sveriges skyldigheter 1 forhillande till den enskildes
minskliga rittigheter. For att kunna fullgoéra sina arbetsuppgifter i
den delen krivs att de har tillricklig kunskap om de minskliga rit-
tigheterna for att kunna identifiera nir en konventionsrittighet
aktualiseras 1 verksamheten 1 allminhet och infér ett beslut som
medger tolkningsutrymme 1 synnerhet.

Det dr dirfor av central betydelse for att sikerstilla forverkli-
gandet av de minskliga rittigheterna i Sverige att en mingfald olika
yrkesutbildningar tydligt innehdller verksamhetsanpassad utbild-
ning om innebérden av Sveriges konventionsdtaganden om enskil-
das minskliga rittigheter och dessas konsekvenser 1 form av krav
som stills 1 den aktuella yrkesutévningen. Dirmed blir det ocksé
nddvindigt att examenskraven omfattar sddana kunskaper och fir-
digheter.

Regeringen boér med hjilp av Hogskoleverket f6lja upp och vi-
dareutveckla arbetet med att sikerstilla att olika yrkesutbildningar
pd hogskolenivd ger sidana kunskaper och firdigheter om de
minskliga rittigheterna som kan ha stor betydelse for den framtida
yrkesutdvningen.

Minga bide offentliganstillda och fértroendevalda anser att det
ir viktigt att ha kunskap om de minskliga rittigheterna. Samtidigt
uttrycker de ofta att det dr oklart f6r dem hur deras specifika verk-
samhet och arbetsuppgifter ir kopplade till Sveriges konventionsa-
taganden om enskildas minskliga rittigheter.

Kompetensrddet f6r utveckling i staten (Krus) har ett myndig-
hetsuppdrag som har beréring med frigor om minskliga rittighe-
ter, t.ex. 1 friga om hur nyanstillda i staten ska introduceras 1 vir-
degrundsfrdgor. Diremot finns det inte, sdvitt kunnat utrénas, ni-
got samlat program for hur anstillda pd olika nivder inom statsfor-
valtningen ska ges utbildning om Sveriges konventionsitaganden
om enskildas minskliga rittigheter. Sidan kunskap ir nodvindig
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for att respekten for de minskliga rittigheterna ska kunna siker-
stillas. Regeringen bor dirfér uppdra &t Krus att utforma ett pro-
gram for hur personal pd olika nivier inom statsférvaltningen ldng-
siktigt och systematiskt ska fa verksamhetsanpassad utbildning om
de minskliga rittigheterna.

Domstolarna har en central roll 1 forverkligandet av de minskli-
ga rittigheterna. Sdsom en sjilvstindig och oberoende makt i f6r-
hillande till den offentliga férvaltningen utgér de den yttersta moj-
ligheten for den enskilde att utkriva sina rittigheter. Domare méste
dirfor sirskilt ha tillricklig kunskap om Sveriges internationella
MR-itaganden f6r att kunna sikerstilla en tillimpning av svensk
ritt 1 enlighet med dessa dtaganden. Jag foresldr att regeringen i
samrdd med Domstolsverket ¢verviger ytterligare &tgirder for att
sikerstilla en hog kompetens 1 domstolarna i friga om Sveriges
konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter.

Bland sddana dtgirder som bor vidtas ingdr en inventering och
analys av kunskapsliget och behovet av utbildning bland domarna.
Det bér bl.a. 6vervigas om det gér att infora obligatoriska minimi-
krav pd fortbildning ocksd fér de ordinarie domarna.

En okad kunskap om Sveriges konventionsitaganden om en-
skildas minskliga rittigheter stirker alla minniskors férutsittning-
ar for att kunna forma sin egen framtid, det vill siga vad regeringen
valt att kalla for “egenmakt”. En enskild individ som inte kinner till
sina rittigheter och inte forstdr 1 vilket sammanhang hon eller han
kan hivda dem, kommer knappast heller att forsoka gora det. In-
formation om de minskliga rittigheterna mdste dirfér ocksd ses
som en grundliggande och integrerad del av regeringens fortsatta
systematiska MR-arbete 1 Sverige.

Inom ramen f6r det arbete med att inritta en MR-kommission
eller motsvarande nationellt organ f6r de minskliga rittigheterna,
som jag foresldr bor inledas, bor regeringen dven 6verviga hur an-
svarstordelningen mellan ett sidant organ, Regeringskansliet, Fo-
rum f6r levande historia och andra relevanta férvaltningsmyndighe-
ter bor se ut nir det giller att sprida kunskap till allmidnheten om
Sveriges konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter.
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Nagra sarskilda sakomraden
Utredningar av misstankar om dvervdld av polis m.m.

Formerna for utredningar av brottsmisstanker mot polisanstillda,
och d& sirskilt det limpliga 1 att "polisen utreder polisen”, ir en
friga som regelbundenhet aktualiserats 1 den svenska sambhillsde-
batten. Frigestillningen har ocksd uppmirksammats av ett antal av
de internationella 6vervakningsorgan som &vervakar Sveriges efter-
levnad av internationella dtaganden till skydd fér de minskliga rit-
tigheterna. Dessa har vid flera tillfillen rekommenderat att ett frin
polisen fristdende och oberoende organ bér inrittas for handligg-
ning av drenden om brottsmisstankar mot polisanstillda.

Frigan har varit foremdl f6r utredning i ndgra olika samman-
hang. Regeringen har dock hittills valt att reformera hanteringen av
polisens internutredningar inom ramen for den hittills gillande
ordningen. En viss nyordning har emellertid tritt i kraft den 1 ja-
nuari 2011 som innebir att det, i férhllande till vad som gillt tidi-
gare, dstadkommits en mer markerad &tskillnad mellan polisens in-
ternutredningsverksamhet och évrig polisverksamhet. Verksamhe-
ten bedrivs organisatoriskt vid Rikspolisstyrelsen 1 stillet for som
tidigare inom de lokala polismyndigheterna. Den ska dessutom vara
inhyst 1 sirskilda lokaler. Det utgér utan tvekan en forbittring i
forhallande till den tidigare rdidande ordningen.

Jag foreslar att regeringen nir det gitt en tid grundligt foljer upp
och utvirderar effekterna av reformen. Utvirderingen bér framfor-
allt bygga pd en empirisk studie, det vill siga en nirmare gransk-
ning av hur internutredningar faktiskt har genomférts 1 praktiken.

S&vil JO och JK som flera utredningar har genom &ren foreslagit
att ett obligatoriskt utredningsforfarande bor inféras for att siker-
stilla en effektiv, rittssiker och trovirdig utredning i samtliga fall
di en person avlidit eller skadats allvarligt 1 samband med ett polis-
ingripande. Forslagen har dock inte lett till ndgon ny lagstiftning pd
omridet. Jag delar den uppfattning som dessa instanser tidigare har
redovisat och rekommenderar att regeringen vidtar dtgirder for att
tillskapa en ordning som innebir att samtliga fall di en person avli-
dit eller skadats allvarligt 1 samband med ett polisingripande eller
som annars varit omhindertagen av polisen, oberoende av om miss-
tanke om brott foreligger, blir foremdl for ett obligatoriskt och
skyndsamt utredningsférfarande.
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Restriktioner for hiktade

Situationen fér personer som ir hiktade har dterkommande kritise-
rats av internationella dvervakningsorgan, frimst nir det giller an-
vindandet av restriktioner for deras kontakter med andra intagna
och omvirlden 1 6vrigt. Vissa forbittringar har gjorts genom inf6-
randet av den nya hikteslagen (2010:611). Regeringen bor dock
planera f6r en noggrann uppféljning och utvirdering av effekterna
av denna med avseende pd tillimpningen av reglerna om inskrink-
ningar 1 hiktades méjligheter till kontakter med omvirlden.

Beroende pd resultatet av utvirderingen bor regeringen dverviga
om ytterligare lagstiftnings- eller andra &tgirder bor vidtas, t.ex. nir
det giller 3klagarnas skyldighet att 1 samband med en begiran om
tillstdnd il restriktioner ocksd precisera vilka restriktioner som
avses komma till anvindning, och 1 normalfallet ocksd skilen for
dessa, liksom 1 friga om en tydligare reglerad skyldighet f6r dom-
stolarna att motivera sina beslut om hiktning och tillstind till re-
striktioner.

Regeringen bor vidare vidta dtgirder for att sikerstilla ate till-
forlitlig statistik regelbundet samlas in 6ver i vilken utstrickning
hiktning tllgrips och tillstdnd till restriktioner meddelas, liksom
over den faktiska anvindningen av sidana restriktioner — allt ned-
brutet pd t.ex. olika delar av landet, enskilda typer av restriktioner
och hur linge de ir 1 kraft — liksom att denna statistik blir féremadl
for dterkommande och grundliga analyser, allt 1 syfte att sikerstilla
regeringens uttalade ambition att sddana tvingsmedel verkligen an-
vinds med storsta méjliga restriktivitet.

Forvar enligt utlinningslagen

Aven anvindningen av mojligheterna att ta utlinningar i forvar,
bl.a. 1 avvaktan pd att ett beslut om avvisning eller utvisning ska
verkstillas, har kritiserats av internationella évervakningsorgan for
de minskliga rittigheterna. Detsamma giller placeringen av sddana
personer 1 hikte, kriminalvirdsanstalt eller i polisarrest.

Regeringen bor ta initiativ till en dndring av bestimmelserna om
mojligheterna att besluta om férvar enligt utlinningslagen
(2005:716), sd att det framgdr tydligt att sidana beslut endast fir
fattas om det verkligen ir nédvindigt.
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Regeringen bér ocksd skyndsamt ta initiativ till dndringar 1 ut-
linningslagen med sikte pd att beslut om forvar alltid ska understil-
las domstolsprévning. I samband med en sidan indring bér ocksd
dvervigas om en absolut tidsgrins kan inféras for hur linge nigon
kan behillas 1 férvar och hur en sidan di bor vara utformad.

Vidare foresldr jag att regeringen skyndsamt vidtar dtgirder for
att sikerstilla att personer som tagits 1 férvar enligt utlinningslagen
inte placeras i kriminalvirdsanstalt, hikte eller i polisarrest pd den
grunden att de anses utgdra en fara for sig sjilva eller andra och
dirfér inte beddms kunna vistas i sddana sirskilt iordningsstillda
lokaler dir forvarstagna personer normalt ska vistas.

Hot och vdld mot fribetsberévade fran andra intagna

I sddana situationer dir anvindandet av statens s.k. vildsmonopol
tar sig uttryck 1 att mianniskor frihetsberévas, t.ex. genom att place-
ras 1 kriminalvirdsanstalt med st6d av en dom 1 brottm4l, vilar an-
svaret ocksd tungt pd det allminna f6r att skydda de intagna frin
dvergrepp, ocksd frdn andra intagnas sida. Den som ir frihetsbers-
vad har smd mojligheter att sjilv virja sig mot hot och vald. Ett ef-
fektivt skydd mot sddana angrepp forutsitter 1 stillet dtgirder av
olika slag frin Kriminalvirdens sida.

Jag har dragit slutsatsen att det funnits brister 1 Kriminalvirdens
arbete med att sikerstilla de intagnas ritt till personlig sikerhet,
liksom att det finns behov av en tydlig styrning och uppféljning
frdn regeringens sida nir det giller det arbetet. Regeringen bér dir-
fér ge Kriminalvirden 1 uppdrag att ta fram en uttalad sikerhets-
strategi innefattande bl.a. preciserade mal f6r arbetet nir det giller
incidenter 1 form av hot och vild mot intagna fr&n andra intagnas
sida, och ett incidentrapporteringssystem for en effektiv rapporte-
ring och uppféljning av hur de malen uppnis.

En utgingspunkt 1 det arbetet méste vara att dtgirder for att
komma till ritta med vild eller hot mellan intagna ska ta sikte
primirt pd forovaren och inte pd den som utsatts for ett sidant
overgrepp.
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Tillgdng till véttsligt bitrdde och information om rittigheter, m.m.

Ritten att {3 tillgdng till en forsvarare eller annat rittsligt bitride
utgor en grundliggande rittssikerhetsgaranti som kan vara av av-
gorande betydelse for sikerstillandet 1 praktiken av ritten till frihet
och personlig sikerhet, liksom av ritten till en rittvis rittegdng.
Den ritten liksom 6vriga processuella rittigheter som tillkommer
den som berdvats friheten, t.ex. efter att ha gripits av polisen, kan
emellertid bara utnyttjas effektivt om den som berévas sin frihet
ocksd kinner till att rittigheterna finns. S3 ir inte alltid fallet och
dven svenska forhillanden har i dessa avseenden uppmirksammats
av internationella évervakningsorgan.

Jag har dragit den slutsatsen att regeringen bér ta initiativ till en
lagindring som klargdr att dven den som utan angiven misstanke
ska horas upplysningsvis under en férundersokning, har en laglig
ritt att bitridas av forsvarare. Inom ramen for ett sddant lagstift-
ningsinitiativ bér vidare vervigas om ocksd méjligheterna att for-
ordna offentlig férsvarare bér utvidgas pé liknande sitt.

En lagstadgad skyldighet bor vidare inféras att limna informa-
tion om ritten att ha juridiskt bitride vid f6rhor, oavsett férekomst
av misstanke om brott. I samband med en sddan férfattningsind-
ring bor dven dvervigas om, efter forebild 1 den s.k. Mirandaprinci-
pen, en allmin skyldighet att limna viss annan information bér in-
foras, frimst om ritten att inte uttala sig och om de mojliga rittsli-
ga konsekvenser som ett beslut att uttala sig eller inte uttala sig kan
fi 1 en senare ritteging.

Regeringen bor ocksd pd nytt dverviga bl.a. om det behovs ett
fortydligande direkt 1 lagtext av att informationen till bl.a. gripna
och anhéllna om vissa grundliggande rittigheter ska limnas direkt
vid frihetsberévandet.

Jag foresldr ocksd att regeringen dverviger frigan om att 1 ritts-
hjilpslagen féra in en uttrycklig bestimmelse med innebérden att
rittshjilp alltid fir beviljas om det behévs for att Sverige ska upp-
tylla sina 8taganden enligt Europakonventionen.
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En forstirkt ordindr tillsyn over bebandlingen av fribetsberévade per-
soner, m.m.

Regeringen bor, enligt vad jag foreslir hir, vidta dtgirder for att
sikerstilla att det finns organ f6r en ordinir, kontinuerlig, organi-
satoriskt fristdende och rittsligt inriktad tillsyn inom vissa sirskilt
visentliga samhillsomrdden, alternativt f6r vissa omrdden férstirka
den tillsyn som redan finns.

Vid bedémningen av vilka verksamheter som bér omfattas av ett
eller flera sidana organs tillsynsansvar bor regeringen rent allmint
overviga sddana samhillsomriden dir JO och JK kontinuerligt far
in sirskilt m&nga klagomal, eller dir JO och JK genom sin gransk-
ning pi eget initiativ uppmirksammat sirskilt frekventa eller allvar-
liga problem.

Sirskilt bor sikerstillas att det finns en pd rittssikerhetsfrigor
inriktad och vil fungerande sddan tillsyn éver polisvisendet, dkla-
garvisendet och kriminalvirden, éver anvindningen av beslut om
forvar enligt utlinningslagen, dver behandlingen av férvarstagna
personer, inklusive placering i1 kriminalvirdsanstalt, hikte eller 1
polisarrest, éver den psykiatriska vird som bedrivs med tving, lik-
som over verksamheten vid Statens institutionsstyrelses institutio-
ner.

Oversynen bor ocksi inbegripa att éverviga om ett sirskilt
Barnombud, efter forebild i Barn- och elevombudet vid Skolinspek-
tionen, bor inrittas inom den myndighet som har ansvar for tillsy-
nen 6ver Statens institutionsstyrelses institutioner, med behérighet
att foretrida enskilda barn som ir intagna dir och vars rittigheter
tritts for nir.

Diskriminering

Sedan den 1 januari 2009 giller en ny samlad diskrimineringslag
(2008:567) 1 Sverige. Hirutover giller Europakonventionens disk-
rimineringsférbud ocksd som lag 1 Sverige. Hirtill kommer att Sve-
rige folkrittsligt ir bundet av sitt dtagande enligt FN:s konvention
om medborgerliga och politiska rittigheter att uppritthilla ett
diskrimineringstérbud som ir mera generellt utformat. Nigon
svensk rittsregel som till sitt innehdll motsvarar det diskrimine-
ringsférbudet finns inte f6r nirvarande. Ett sddant ingdr i ett til-
liggsprotokoll, nr 12, till Europakonventionen, vilket Sverige dock
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hittills inte har vare sig undertecknat eller ratificerat. Allt detta fir,
enligt min mening, vissa negativa konsekvenser fér enskilda minni-
skors méjligheter att anvinda sig av skyddet mot diskriminering i
svensk ritt.

Regeringen bor enligt mitt férslag inleda ett arbete med sikte pd
att Sverige sd snart som mojligt ska tillerida protokoll 12 till Euro-
pakonventionen.

Diskrimineringsférbudet 1 den svenska diskrimineringslagen bér
dessutom ges en utformning som motsvarar den icke uttémmande
forteckning 6ver forbjudna diskrimineringsgrunder som finns 1 ar-
tikel 14 1 Europakonventionen.

Jag foreslar vidare 1 den hir delen att regeringen, nir det gitt ni-
gon tid, genomfér en uppfoljning och utvirdering av hur domsto-
larna tillimpar diskrimineringslagens nya regel om diskriminerings-
ersittning som huvudsaklig sanktion mot diskriminering, i stillet
for skadestdnd. Syftet med den regeln har varit att ersittningsniva-
erna 1 diskrimineringsfall ska vara klart hogre dn skadestdnden en-
ligt skadestindslagen f6r krinkning pd grund av brott.

Ett f6rbud mot diskriminering i form av underldtenhet att vidta
skiliga dtgirder for tillginglighet fér personer med funktions-
nedsittning bor ocks? inféras 1 diskrimineringslagen.

Romernas situation i Sverige

Ett viktigt syfte med att arbeta systematiskt med frigor om minsk-
liga rittigheter ir att sitta fokus pd behovet av dtgirder for att
frimja de minskliga rittigheterna f6r minniskor som tillhor sir-
skilt utsatta grupper. Det kan inte rida nigon tvekan om att den
romska minoriteten i Sverige ir just en sddan grupp. Romerna i
Sverige har historiskt utsatts for allvarliga och systematiska 6ver-
grepp frin det allminnas sida. Aven i nutid ir romer férmodligen
den grupp minniskor i det svenska samhillet som ir allra mest ut-
satt for fordomar, diskriminering och andra former av utestingning
pd de flesta samhillsomriden.

Oavsett regeringens stillningstagande till de olika enskilda fér-
slag som limnats av Delegationen fér romska frigor i1 dess betin-
kande Romers ritt — en strategi for romer 1 Sverige (SOU 2010:55),
méste vad som redovisas dir om romernas livsvillkor 1 Sverige bli
utgdngspunkt f6r en samordnad, ldngsiktigt uthdllig och rittighets-
baserad anstringning for att géra det mojligt for romer, bide kvin-

35



Sammanfattning SOU 2011:29

nor och min, flickor och pojkar, att delta pa lika villkor som andra
pd alla omrdden i det svenska samhillet.

En sidan anstringning — en strategi, en sirskild handlingsplan,
en nationell kraftsamling, ett “handslag” eller ndgot annat — méste
planeras och genomféras i nira och kontinuerlig konsultation med
och med ett aktivt deltagande frn romerna sjilva.

Det fortsatta systematiska MR-arbetet nir det giller romernas
situation 1 Sverige miste innehdlla tydliga effektmal i olika frigor,
det vill siga en nuligesanalys och en precisering av vilken forbitt-
ring som regeringen dtar sig att soka uppna till en viss angiven tid-
punkt.

Den 6verenskommelse som jag 1 det hir betinkandet foreslar att
regeringen bor soka fi wll stdnd med Sveriges Kommuner och
Landsting, SKL, om samverkan mellan staten och den kommunala
och regionala nivdn nir det giller det systematiska MR-arbetet i
Sverige, bor inkludera ett sirskilt fokus pd dtgirder for att siker-
stilla romers ritt till utbildning.

Urfolket samerna

Samerna idr Sveriges enda urfolk. Den svenska nationalstatens
frimsta representanter — riksdagen och regeringen — har sedan 1 vart
fall 35 &r tillbaka officiellt erkint att samerna mot den bakgrunden
ocks? har ritt till en sirstillning, inte minst 1 férhillande till majo-
ritetsbefolkningen. Detta férhillande maste di ocksa, naturligtvis,
fd konsekvenser, bdde f6r hur statens representanter forhiller sig
till samerna som folk och deras foretridare, och for vilka &tgirder
som vidtas for att sikerstilla denna samernas sirstillning 1 prakti-
ken.

Regeringen bor dirfoér gora férnyade och utdkade anstringning-
ar 1 syfte att gora en samlad, tydlig och rittighetsbaserad urfolkspo-
litik till en betydelsefull del av det framtida systematiska arbetet for
minskliga rittigheter 1 Sverige. Arbetet med att utforma en sidan
politik bér genomféras 1 nira konsultation med och med aktivt del-
tagande frin foretridare for det samiska folket, och med beaktande
av de synpunkter och rekommendationer som regeringen fir frin
internationella vervakningsorgan for de minskliga rittigheterna,
diribland sirskilt FIN:s sirskilda rapportér f6r urfolksrittigheter.

En sidan politik miste innefatta ocksi en &verenskommelse
med foretridare f6r det samiska folket om en formaliserad ordning
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fér hur samerna ska konsulteras i alla frigor som rér deras livsbe-
tingelser.

Regeringen bér, enligt min mening, som en del av en sddan ur-
folkspolitik redovisa en tydlig plan med angivna delmal f6r hur
eventuella hinder mot en ratifikation av ILO-konventionen nr 169
om bl.a. urfolks rittigheter, ska kunna undanréjas. Hir ingdr bl.a.
frigan om att {3 till stdnd grinsdragningar som tydliggér samernas
traditionella renskotselomriden.

Regeringen bor vidare gora sirskilda anstringningar for att si-
kerstilla att férhandlingarna om en nordisk samekonvention
genomfors pd ett sitt som innebir ett reellt deltagande och infly-
tande for samerna sjilva, och att den tidsplan om fem ir som upp-
stillts verkligen hills.
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I have had the task of evaluating the Swedish Government’s Na-
tional Action Plan for Human Rights 2006-2009 which was sub-
mitted to the Swedish Parliament, the Riksdag, in March 2006 as
Government Communication 2005/06:95. The task has included
submitting recommendations aimed at providing the Government
with a basis for its future systematic work on human rights in Swe-
den.

This report, which is the result of extensive consultations, pre-
sents my views on several aspects of the national action plan, in-
cluding the process by which it came into existence, its design and
content, its implementation and, to the extent that has been possi-
ble, its results.

Based on the conclusions I have been able to draw from the
human rights work done up until now, I put forward a number of
recommendations and proposals in the report for how the Gov-
ernment’s future systematic work on human rights should be de-
signed. I have chosen to focus on two main areas.

The first concerns fundamental issues of a process nature such as
the use of action plans as a method for systematic human rights
work, better governance and coordination of such work, and sup-
port to and coordination of work for human rights at the local and
regional level.

The second concerns what I have chosen to call a better infra-
structure for human rights and covers aspects such as an indicator-
based system for monitoring the situation for human rights in
Sweden, the issue of incorporating more human rights treaties into
Swedish law and the creation in Sweden of a national institution for
human rights.

In addition, I have chosen to discuss some specific areas, includ-
ing certain rights issues, namely some particular rule of law mat-
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ters, discrimination, the situation for Roma and the indigenous
Sami people.

Action plans as a tool for systematic human rights work

Today, the countries of the world are bound by extensive, mostly
treaty-based, international obligations to maintain respect for hu-
man rights. Together, these rights make up a complex system of
norms that are of immediate significance not just for concrete deci-
sions and measures that affect one ore more individuals directly,
but also for far-reaching, policy decisions of an essentially political
nature, for example the design of social institutions, the distribu-
tion of resources and the balancing of the rights and interests of
different groups.

It is nevertheless a fact that all states, to a greater or lesser de-
gree, betray flaws regarding the way rights are respected or safe-
guarded in practice. The question of how best to design work on
human rights at the national level has therefore been the subject of
ever-greater interest. The need to implement measures more sys-
tematically in order to tackle both specific rights problems as well
as more general conditions that may lead to human rights being
disregarded has received particular attention.

‘National human rights action plans’ as a way of working sys-
tematically with human rights have received the most attention and
have been the most widely spread method used. Thirty or so states,
including Sweden, have already adopted some form of such a plan.
A fundamental question during my investigation has also been
whether an action plan is in itself a good tool for systematic work
on human rights, or whether there are reasons to suggest letting
such work take an entirely different course in Sweden. My conclu-
sion is that a national action plan, or some similar type of coherent
document, does indeed have the potential to be a successful tool
for systematic work for human rights implementation.
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The process of designing and implementing the action plan
A more in-depth consultation

Designing a national action plan through an open, inclusive and
transparent process with the broadest possible participation of all
the relevant stakeholders in society has a significant effect on its
chances of obtaining widespread support and emphatic impact. The
broad and open consultation used when creating the latest action
plan should therefore continue. It should however be supple-
mented with special consultations that deal specifically with sub-
jects that are deemed to be of particular significance. The aim of
these consultations should be to provide scope for a more in-depth
discussion on these issues. During the consultation process, the
Government should further allocate special priority to enabling
particularly vulnerable groups to have their say and be heard.

Clearer ownership

In the course of my evaluation, I have reached the conclusion that
the very concept of a national action plan for human rights can give
rise to confusion regarding the issue of who “owns” the plan and
hence in what way it is intended to be used. To reduce both uncer-
tainty regarding the Government’s intentions as well as the risk of
false expectations, the Government should aim to make the basis
for the participation of the various stakeholders clearer both as re-
gards the consultation process and when actually designing the
plan. It should also clarify the purpose of the action plan and the
way it is intended to be used.

A more active role for the political level

During my consultations within the Government Offices, a some-
what fragmented picture has emerged of the role played by actors
at the political level (primarily cabinet ministers and state secretar-
ies) in the action plan’s development. Some have pointed out the
unusually high level of participation by the political level. The
measures in the action plan seem however to have been selected
and designed mainly by civil servants, and ministers and state secre-
taries have not been seen to be closely involved in the process.
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Regardless of these somewhat conflicting reports, I have come
to the conclusion that a higher degree of direct and visible political
participation in and commitment to the design, implementation
and monitoring of a new national action plan for human rights is
necessary. This would create a more dynamic process with higher
demands on the various members of the Government and all parts
of the Government Offices to take active responsibility for the
plan’s success. This would, in turn, increase the chances of the plan
having a forceful impact. The development of any future action
plan should therefore be led by a group of persons at the state sec-
retary level.

A more dynamic action plan and better monitoring

The clear impression I have gained as a result of my consultations
is that, although the action plan was the subject of much attention
and interest while it was being designed and adopted, its implemen-
tation has not to any greater degree been seen as relevant to the
day-to-day work in the Government Offices, at central agencies or
at the local or regional level.

In order to create a more dynamic action plan, it should in my
opinion be made the subject of regularly recurring consultations
with representatives of both government agencies and especially
relevant sections of civil society. A continuous dialogue of this na-
ture on the action plan’s implementation would not only help to
reinforce a broader feeling of participation in the systematic work
for human rights but also increase its legitimacy outside the Gov-
ernment Offices.

Furthermore, amendments must continually be made to the ac-
tion plan in order to maintain its topicality. New significant initia-
tives in the human rights field during the action plan’s period of
implementation should also be clearly linked to the plan. This
would help achieve better coordination between different initia-
tives and clarify the role of such measures in relation to Sweden’s
international obligations as regards safeguarding human rights at
the national level. To ensure that such regularly recurring updates
contribute to a more dynamic action plan, the Government should
monitor its implementation on an annual basis. This annual follow-
up should contain a clearly evaluative element.
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A clearer role for the Swedish Parliament, the Riksdag

Once a year, the Government should submit a communication to
the Riksdag, in which it provides an account of the work done over
the previous 12 months regarding the action plan’s implementa-
tion, the results achieved and what possible new or modified meas-
ures the Government intends to take in the future. Such a commu-
nication would provide the opportunity for an annual parliamen-
tary debate on the human rights situation in Sweden. Increasing
political involvement in the implementation of the plan in this way
would make a crucial contribution to the creation of a more dy-
namic action plan and encourage a more active public discussion
about the human rights situation in Sweden.

Comments and recommendations from international bodies should be
integrated in the continual development of the action plan

Various international monitoring bodies regularly submit com-
ments and recommendations to the Government on how Sweden is
meeting its obligations under international human rights law. There
is currently no fixed, coherent structure within the Government
Offices for dealing with and following up on these comments more
systematically, which I find to be a distinct flaw.

Efforts to establish such a structure should be integrated into
the Government’s future systematic work on human rights and
hence with the development of a national human rights action plan.
This will enable the Government to analyse how the problems de-
fined and measures chosen in the action plan relate to the recom-
mendations from international monitoring bodies and what type or
types of supplementary measures should be taken. Instances where
the Government does not agree with the assessment of the moni-
toring bodies should be identified and the reasons for such differ-
ences in opinion should be clearly stated.

The design and content of the national action plan

While it is worth emphasising that the 135 so-called “measures”
contained in the National Action Plan for Human Rights 2006-
2009 represent a significant commitment by the Government, it is
my overall conclusion that the plan has not played the role in the
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Government’s systematic work for human rights that was origi-
nally intended.

One problem with the design of the plan has been that it does
not make sufficiently clear how the measures chosen relate to the
description of the human rights situation in Sweden 2005 (i.e. the
base-line study) that is included as part II of the plan. The measures
vary considerably in scope and level of ambition, and it is not im-
mediately apparent which priorities and other considerations have
formed the basis for the selection and design of the measures, nor
how any such considerations relate to the results of the base-line
study.

At the same time, the absence of clear impact goals puts into
question whether the plan during its period of implementation
fully has been able to function as a guide, or “roadmap”, for the
Government’s work on human rights. Another problem is that it is
difficult to see how the content of the action plan relates to other
more specialised action plans, strategies and programmes adopted
by the Government in a number of different areas and which are
clearly relevant to the Government’s long-term objective of achiev-
ing full respect for human rights in Sweden.

A clearer presentation of the Government’s own analysis of the human
rights situation in Sweden

To be able to characterize the work to achieve full respect for hu-
man rights as ‘systematic’, a fundamental requirement is that the
measures implemented are the result of conscious considerations
based on a comprehensive study of the current national human
rights situation. The very idea of an action plan is to come to grips
with certain unsatisfactory conditions, or at least to improve a
given situation.

A significant weakness in the 2005 base-line study that was in-
cluded as part of the plan, is that it does not contain a clear analysis
of and conclusions on a) the areas in which Sweden, in the Gov-
ernment’s opinion, is having difficulties fulfilling its obligations on
human rights, and b) which of the flaws detected are the most seri-
ous. In its future systematic work on human rights, the Govern-
ment should give a detailed presentation of the main problems it
has identified, what possible alternative solutions have been con-
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sidered, and the considerations that have ultimately determined the
choice of measures to be undertaken.

The undertakings in the action plan should be clearly forward-looking

The action plan contains several measures that do not imply any
forward-looking undertakings. In my contacts with representatives
of different parts of the Government Offices, it has also emerged
that the design of the measures in the action plan has mainly been
guided by activities or initiatives that — independent of the results
of the base-line study — were already ongoing or had already been
planned at various ministries when the plan was being developed.

As part of the background description to the measures in an ac-
tion plan, it may be natural to present different types of initiatives
that have already been decided on or that are ongoing at the time
the action plan is adopted. In order, however, to ensure that the
action plan itself becomes a tool that creates tangible added value,
it should focus on undertakings that are clearly forward-looking,
and in principle not contain measures that have already been de-
cided on or are ongoing.

The action plan should contain impact goals

A review of the content of the action plan reveals that none of the
135 measures included in the plan has been formulated as an under-
taking to attempt to achieve a certain result or impact, expressed in
reasonably precise terms, during the action plan’s implementation
period, i.e. ‘impact goals’. The overall picture that emerges from
my consultations with representatives for the Government Offices
is that no support for including this type of measure was forthcom-
ing when the content of the action plan was being developed.

In its future systematic work on human rights, the Government
should identify a number of areas that are of special significance
and for each of these formulate the concrete improvement of the
situation in the form of a certain impact or result that it undertakes
to attempt to achieve during the implementation period of the ac-
tion plan.

The establishment of these types of goals and targets would, in
my opinion, transfer focus from the implementation of individual
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activities to the extent to which a measure has actually had some
kind of positive impact. Constructing the action plan around this
type of undertaking would create a clearer incentive to monitor
results more effectively during the implementation period of the
action plan and, where necessary, to take decisions on additional
measures in order to achieve the established goals.

A more clearly integrated gender equality perspective

The action plan contains a number of measures aimed at improving
equality between women and men, but the extent to which these
measures have actually been implemented varies somewhat. The
apparent lack of a clearly integrated gender equality perspective in
the action plan as a whole is a much more important issue, however,
and one that was also discussed during my consultations. The most
common view was that the gender perspective was not given much
prominence during the development of the action plan. Some have
even said that there was direct opposition to explicitly including
gender equality issues in the development of the action plan; the
view being that such issues should instead be dealt with separately.

Future systematic work on human rights should not, however,
be hampered by this type of territorial or hierarchical competing.
The issue of equality between women and men is an inherent part
of the work to protect and promote human rights in all areas of
society. The gender equality perspective should therefore be more
clearly integrated into the development of a future action plan for
human rights in Sweden.

A more strategic action plan

In my view, the Government’s future systematic work on human
rights should be based on a document that is formulated as more of
a strategic tool on an overarching level than the 2006-2009 action
plan. Of course, any important reforms that the Government in-
tends to implement during the relevant time-period in order to
safeguard human rights at the national level, e.g. by amending legis-
lation or implementing special initiatives in the field of human
rights education and awareness raising, should be presented in the
action plan. To the greater part, however, the emphasis of the ac-
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tion plan should, in my opinion, be on strategic “command and
control” rather than on specific individual measures to be under-
taken.

In the action plan, the Government should thus establish goals,
delegate areas of responsibility, identify relevant actors and an-
nounce tasks that they will be given within their own remits to im-
plement measures to achieve the established goals, or to draw up
proposals for further initiatives. These tasks should be linked to
clear time frames and reporting requirements.

When appropriate, the Government could also as part of the
plan include commitments to develop specialised programmes
within a certain area, in order to fulfil goals and targets established
by the human rights action plan. This will create greater clarity
with regard to how such more specific programmes of measures,
strategies and similar instruments within different policy areas re-
late to the Government’s over-all systematic work to achieve the
long-term objective — full respect for human rights in Sweden.

Governance and coordination of national human rights work

While the Government must take action to ensure that Sweden
meets its obligations under international human rights law, the ob-
jective of full respect for human rights is in practice something that
ultimately must be realised not just by the Government but also by
other actors, i.e. in the day-to-day activities of government agen-
cies and other public-sector bodies. How these activities are gov-
erned and coordinated is therefore important if the Government’s
work on human rights is to be ‘systematic’ in the true sense of the
word.

An improved and enhanced human rights work within the Govern-

ment Offfices

For the governance and coordination of work on human rights to
be more effective, the Government Offices’ organisation for deal-
ing with human rights issues at the national level must be strength-
ened. In this section of the report, I propose the initiation of a pro-
ject within the Government Offices aimed at bringing about an
human rights-integrated budget process. Greater attention should
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also be paid to Sweden’s obligations under international human
rights law in the Government Offices’ internal consultations pro-
cedures. In addition, a special human rights unit should be estab-
lished with the task of coordinating and improving the Govern-
ment Offices’ work on human rights issues.

I further recommend that the overall planning, coordination and
development of human rights issues at the national level should be
led by a state secretary who is given this task as his or her principal
area of responsibility.

Both junior and senior staff at the Government Offices should
also be provided with significantly increased levels of training in
order to ensure they have the skills required to work effectively
and systematically to protect and promote human rights at the na-
tional level.

A greater clarity concerning what the Government expects from the
public administration in the field of human rights

In my contacts with agencies that have received special government
assignments within the framework of the national human rights
action plan, or whose instructions have included references to hu-
man rights, a certain amount of uncertainty has emerged as regards
what the Government ultimately has wished to achieve by these
assignments. It has also been stated that the dialogue with the
Government Offices as regards the Government’s intentions in
this respect could have been better.

I therefore recommend that in its future systematic work on
human rights, the Government should communicate what it ex-
pects to achieve more clearly. Particularly, it should be made
clearer to all parts of the public administration as well as the judici-
ary that they are under an obligation to apply the “principle of
statutory interpretation in accordance with existing treaties”. Ac-
cording to this principle, Swedish internal law shall be interpreted
in a manner which is consistent with Sweden’s treaty obligations,
provided that such an interpretation is compatible with the express
wording of the relevant statutory provision.
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A review of human rights assignments given to agencies

A review should be performed of how the responsibilities of cer-
tain agencies are formulated as regards the implementation of Swe-
den’s obligations under international human rights law. This review
should aim to achieve a more carefully considered wording of such
tasks and duties imposed on agencies, and better coordination with
other so-called ‘cross-sector’ assignments. The review should also
include statutory agency instructions, appropriation directions and
tasks given to agencies as a result of special government decisions.

The Government Offices’ dialogue with the agencies regarding
their responsibility for protecting and promoting human rights
should improve so that uncertainties about the Government’s in-
tentions can be avoided.

In connection with the review, the Government should consider
which other agencies should be given a special responsibility for
protecting and promoting human rights. One of the starting-points
should be that agencies that already have or have had such a special
responsibility should continue to have one. Priority should also be
given to agencies whose remits and powers carry with them an in-
herent risk of encroaching upon individuals’ human rights, as well
as to agencies with widespread contacts with the general public.

For agencies that have a supervisory role, the requirements re-
garding their responsibility for human rights should be compre-
hensively worded so that they explicitly incorporate also their su-
pervision activities.

The legal instruments governing the activities of the Parliamen-
tary Ombudsman and the Chancellor of Justice should be clarified
so that it is clear that their supervision also includes how those who
exercise public authority fulfil their duties in relation to Sweden’s
obligations under international human rights law.

Statutory agency instructions as the principal policy instrument

Fundamental requirements as regards the responsibilities of agen-
cies for the implementation of Sweden’s treaty obligations in the
field of human rights should be regulated in government ordi-
nances containing agency instructions, not in appropriation direc-
tions or in special assignments. Where appropriate, this ordinance-
regulated responsibility should be supplemented with tasks in the

49

Summary



Summary

SOU 2011:29

appropriation directions or in special government decisions, e.g. to
analyse more closely the way in which human rights issues are
brought to the fore in the agency’s own activities, and to develop
methods and tools to help it to fulfil its tasks in accordance with
the statutory agency instructions.

The obligation to promote and protect human rights should be clari-
fied in a coberent chain of statutes

In order to create the necessary conditions for a truly systematic
work on human rights at the national level, the obligation of the
different parts of the public administration to promote and protect
human rights should be clearly established in a coherent chain of
statutes.

This chain should include the regulatory framework for public
and administrative law that governs the activities of agencies in
more general terms, such as the Administrative Procedure Act
(1986:223), the Government Agencies Ordinance (2007:515) and
the Local Government Act (1991:900). It should also include cer-
tain substantive statutes in areas where there is a more obvious risk
of violation of human rights, or where individuals are otherwise in
a vulnerable situation.

In the latter case, it is primarily a question of statutes and provi-
sions that provide the legal basis for different types of detention
decisions, but also the Health and Medical Services Act (1982:763),
the Social Services Act (2001:453), the Planning and Building Act
(2010:900), the Elections Act (2005:837), certain statutes in the
area of education governing pupils with special needs, as well as
certain other statutes aimed at increasing participation in society
on equal terms for people with disabilities should be included here.

The statutory requirements for administrative agencies and
courts to specify the reasons for their decisions should be made
clearer, especially regarding how an agency or a court has assessed
assertions or objections based upon or supported by fundamental
human rights instruments.
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A clearer focus on human rights in the legislative process

A provision should be included in the Committees Ordinance
(1998:1474) stating that committees and special investigators must
pay particular attention to and analyse how their assignment and
considerations relate to Sweden’s obligations under international
human rights law. In addition, the proposals submitted by commit-
tees and investigators must be formulated so that they respect and,
where necessary, strengthen the protection of human rights in ac-
cordance with these obligations.

In its referrals to the Council on Legislation and in its bills and
communications to parliament, the Government should always in-
clude an assessment of how the content of such a document relates
to Sweden’s international human rights obligations.

It should be considered how the role and tasks of the Council
of Legislation can be made clearer as regards how legislative pro-
posals relate to Sweden’s obligations under international human
rights law.

Human rights work at the local and regional level

In its future work on human rights, the Government should give
priority to a more systematic cooperation with the municipalities
and county councils on their role in safeguarding the implementa-
tion of Sweden’s international obligations on human rights. When
drawing up any future action plan for human rights, the municipali-
ties and county councils should also be actively involved in the
process at the earliest possible stage.

The Government should try to reach a formal agreement with
the Swedish Association of Local Authorities and Regions
(SALAR) on cooperation between central government and the
municipal and regional levels as regards a systematic work on hu-
man rights. Within the framework of such an agreement, the Gov-
ernment and SALAR should try to identify the main difficulties in
implementing national human rights obligations at the local and
regional levels and then together attempt to find ways of address-
ing them.

Such cooperation between the Government and SALAR should
also involve the county administrative boards (CABs), who can
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play a key role both in their supervision of and support to the mu-
nicipalities in their work on human rights.

The Government should also initiate an active, systematic and
continuous dialogue with the CABs on how their own work can be
more effective as regards integrating the implementation of Swe-
den’s human rights obligations into their day-to-day operations,
including their supervisory activities. This dialogue should aim to
strengthen cooperation among the CABs and establish closer con-
sultation between them as a group and the Government Offices
when it comes to human rights issues.

A strengthened infrastructure for human rights

Under this heading in the report, I deal with a number of issues of
a methodological and institutional nature that I consider to be of
importance in order to achieve the Government’s long-term objec-
tive of full respect for human rights.

Indicator-based monitoring of the human rights situation in Sweden

In the 2006-2009 action plan, the Government undertook both to
identify monitorable national targets for human rights and to de-
velop indicators in order to be able to evaluate and monitor devel-
opments towards them. No coordinated targets of this nature have
been proposed, however, and implementation of the action plan
has only made a very limited contribution to the development of
such an indicator-based monitoring system.

As part of its future systematic work on human rights, the Gov-
ernment should therefore initiate a structured project aimed at es-
tablishing an indicator-based system to monitor the human rights
situation in Sweden. A fundamental prerequisite for the success of
such a project is the establishment by the Government of national
targets that are to be achieved for a number of specific human
rights.

The Government should evaluate the work already carried out
to develop indicators specifically to gauge the effects of measures
taken to implement the United Nations Convention on the Rights
of the Child and to monitor domestic children’s policies, in order
to draw conclusions that can be used to develop an indicator-based
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monitoring system for the Government’s systematic work on hu-
man rights.

There is currently a lack of disaggregated statistical data with re-
spect to the different prohibited grounds of discrimination (e.g.
ethnicity, religion or belief and sexual orientation). This lack of
data constitutes an obstacle in the development of an indicator-
based monitoring system, and should be addressed by the Gov-
ernment in its future systematic work on human rights.

Incorporation of human rights conventions into Swedish law

At present only one international human rights treaty — the Euro-
pean Convention on Human Rights and Fundamental Freedoms —
has been incorporated into Swedish law, meaning that the Conven-
tion itself constitutes directly applicable law as part of the national
legal order.

In the report I recommend that an inquiry be appointed with
the remit to investigate whether additional human rights treaties
should be incorporated into Swedish law. Such an inquiry should
analyse the benefits and disadvantages of incorporation, determine
whether such an incorporation should take place and if so, which
human rights treaties would be appropriate to incorporate and to
what extent these should also take precedence over other laws. The
inquiry should also analyze to what extent and how the judiciary
relies on Sweden’s international human rights obligations in its ju-
risprudence.

A national institution for human rights

In the report, I recommend the Government to start working to-
wards the establishment of an independent national institution
charged with protecting and promoting human rights in Sweden, in
accordance with the Principles relating to the Status of National
Institutions, known in short as the ‘Paris Principles’. In my view,
such an institution should be established as a new agency, for ex-
ample in the form of a Human Rights Commission.

The mandate of this new Commission should be regulated by
law, preferably by the Swedish Constitution. The Commission
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should be established as a public agency under the Swedish Parlia-
ment, the Riksdag.

The Commission’s main task should be to investigate and re-
port on how human rights are being respected in Sweden and to
propose measures to improve the situation. It should also put for-
ward legislative amendments or other measures needed to ensure
fulfilment of Sweden’s international human rights obligations,
maintain contacts with international organisations and also in other
respects take part in international cooperation on issues relating to
human rights. Its tasks should also include promoting education
and training, research and professional development, information
and increased awareness of human rights in Sweden.

Increased knowledge and awareness of human rights

An important part of achieving the objective of full respect for
human rights is to increase knowledge and awareness of human
rights. Furthermore, information and education measures to ensure
the implementation of Sweden’s human rights obligations form, as
such, a part of these obligations.

In order to properly carry out their tasks, Swedish public sector
professionals must have sufficient knowledge of human rights to
be able to identify situations where convention-based rights have
to be taken into account, and in particular when applying provi-
sions that allow public authorities a margin of appreciation.

In order to safeguard the realisation of human rights in Sweden,
it is therefore also of crucial importance that a wide range of pro-
fessional education programmes clearly contain tailored training, as
well as examination requirements dealing with Sweden’s interna-
tional human rights obligations.

With the help of the National Agency for Higher Education,
the Government should monitor and further develop existing
measures to secure that relevant higher education programmes
provide students with the necessary knowledge of and skills in hu-
man rights.

The task of the Swedish Council for Strategic Human Re-
sources Development (“Krus”) is linked to human rights issues,
insofar as it includes how new public administration employees can
receive training to make them acquainted with the core values of a
public ethos. As far as I have been able to ascertain, this task how-
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ever does not include any coordinated programme for the training
of civil servants on different levels of government administration
regarding Sweden’s international human rights obligations. Such
knowledge and skills are necessary in order to safeguard respect for
human rights. In the report I recommend the Government to in-
struct the Krus agency to design a long-term programme on how
to systematically give staff on different levels of government ad-
ministration customised training in human rights.

The judiciary has a crucial role in the realisation of human
rights. Judges must therefore be sufficiently knowledgeable about
Sweden’s international human rights obligations in order to be able
to ensure that Swedish law is interpreted and applied in accordance
with these obligations. I propose that the Government consult
with the National Courts Administration and consider further
measures to ensure a high level of knowledge and awareness within
the judiciary in these respects.

The measures to be implemented should include an inventory
and analysis of the current level of knowledge and the need for
training among judges. It should for example be considered
whether it is possible to introduce compulsory minimum require-
ments for in-service professional training also for permanently em-
ployed judges.

Greater general knowledge about Sweden’s international human
rights obligations is also important to increase what the Govern-
ment in some specific policy areas has chosen to call “citizens em-
powerment”. Citizens who do not know their rights and do not un-
derstand the context within which they can demand them are not
very likely to try to do so. Human rights information and aware-
ness-raising directed towards the general public should therefore
also be a fundamental and integrated part of the Government’s fu-
ture systematic work on human rights.

Certain specific areas
Investigating allegations of excessive violence by police officers

The way alleged criminal offences and other forms of misconduct
by police employees are investigated, and particularly whether it is
appropriate for “police officers to investigate police officers” has
been a recurring subject of public debate in Sweden. The question
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has also been highlighted by a number of international bodies who
monitor Sweden’s compliance with its international obligations
regarding the protection of human rights. On several occasions,
these bodies have recommended the establishment of an office that
is independent of the police authorities, which should be given the
task to investigate alleged offenses by police employees.

The issue has been the subject of several public inquiries. So far,
however, the Government has elected to reform the management
of internal police inquiries within the framework of the current
system. A revised system has recently come into force on 1 January
2011. The new system differentiates more clearly between internal
police inquiries and other police activities. Organisationally speak-
ing, internal inquiries are performed at the National Police Board
instead of, as previously, under the auspices of local police authori-
ties. They will also be housed in separate premises. This is without
doubt an improvement compared to the previous system.

I propose in the report that the Government carry out an
evaluation of the effects of this reform after a certain period of
time. This evaluation should be primarily based on an empirical
study, i.e. a closer scrutiny of how internal inquiries are actually
conducted in practice.

I also recommend that the Government take measures to create
a system whereby all cases where a person has died or been seri-
ously injured in connection with an intervention by the police, be
the subject of a compulsory independent and prompt inquiry pro-
cedure, regardless of whether there are grounds for believing that a
criminal offense has been committed or not.

Restrictions imposed on remand prisoners

The situation for persons who have been detained on remand has
been repeatedly criticised by international monitoring bodies, pri-
marily with respect to the restrictions imposed upon them as re-
gards their contact with other detainees and the outside world in
general. Some improvements have been made as a result of the in-
troduction of a new Treatment of Persons Arrested or Remanded
in Custody Act (2010:611). In this report I recommend that the
Government plan for a thorough evaluation of the effects of this
Act with regard to the use of restrictions imposed on remand pris-
oners.
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Depending on the results of the evaluation, the Government
should consider whether further legislative or other measures
should be taken. Such measures may include obliging the public
prosecutor to specify any intended restrictions to be imposed and,
as a main rule, also the reasons for these at the time of requesting
the Court’s permission to impose restrictions on a detainee. Other
such measures could be to introduce rules obliging the courts to
specify their reasons for granting a prosecutor’s request in these
respects.

The Government should furthermore take measures to ensure
that reliable statistics are regularly compiled on the number of per-
sons detained, and how often permissions to impose restrictions
are granted by the courts. These statistics should also include dis-
aggregated data on the actual use of such restrictions, e.g. with re-
spect to different parts of the country, specific types of restrictions
and how long they are in force. In addition, the statistics should be
the subject of regular and thorough analysis, in order to give effect
to the Government’s expressed ambition that restrictions on re-
mand prisoners be used as restrictively as possible.

Persons detained under aliens legislation

The detention of aliens, e.g. awaiting the implementation of a deci-
sion on refusal of entry or deportation, has also been criticised by
international human rights monitoring bodies. The same is true for
the placing of such persons in remand centres, prisons or police
cells.

I propose in the report that the Government initiate an amend-
ment to the provisions governing detention decisions in accor-
dance with the Aliens Act (2005:716) so that it becomes clear that
such decisions may be taken only when absolutely necessary.

The Government should also promptly initiate amendments to
the Aliens Act to the effect that detention decisions must always
be subject to judicial examination. In connection with such an
amendment, it should also be considered whether an absolute time-
limit can be introduced on how long someone can be detained un-
der these circumstances. Furthermore, I propose that the Govern-
ment take prompt measures to ensure that persons detained under
the Aliens Act are not placed in prisons, remand centres or in po-
lice cells on the grounds that they may constitute a danger to either
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themselves or others and therefore cannot be allowed to stay in a
detention centre specially created for detained persons awaiting
deportation.

Threats and violence against prisoners from other inmates

The responsibility rests heavily on the prison authorities to protect
prisoners against abuse from other inmates. An incarcerated person
has little chance of defending himself or herself against threats and
violence. Effective protection against such abuse must therefore be
provided by the Swedish Prison and Probation Service.

I have come to the conclusion that the work of the Prison and
Probation Service to safeguard these rights of prison inmates does
not live up to what must be expected. I recommend the Govern-
ment to commission the Prison and Probation Service to develop a
clear safety and security strategy, including defined goals when it
comes to incidences of threatening behaviour and violence against
detained persons from other inmates. One fundamental principle
governing such a strategy must be that measures to tackle violence
or threatening behaviour among inmates must be primarily aimed
at the perpetrator and not at the victim of such abuse.

Access to legal representation and information on rights

The right of access to a defence counsel or other legal representa-
tion constitutes a fundamental legal right that can be of crucial im-
portance for the safeguarding of the right to freedom and personal
safety and of the right to a fair trial. This right, in addition to other
procedural rights afforded to a detained person, can only be as-
serted effectively, if the person in question knows these rights ex-
ist. This is not always the case and Swedish conditions have been
the subject of attention by international monitoring bodies also in
this regard.

I have come to the conclusion that the Government should ini-
tiate a legislative amendment to clarify that a person who is to be
questioned or asked to provide information as part of a preliminary
police investigation, but who is not a named suspect in the case,
also has a the right to legal representation. Within the framework
of such a legislative initiative, it should be considered whether the
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scope for appointing a public defence counsel should also be ex-
tended in a similar way.

The Government should also reconsider whether there is a need
for statutory amendments in order to clarify that persons arrested
or remanded in custody, as well as persons being questioned during
a police investigation, must always be immediately informed of cer-
tain fundamental legal rights, including the right to remain silent
and the possible legal consequences at a subsequent trial of a deci-
sion to either speak or to remain silent during questioning.

I also recommend that the Government consider the issue of in-
serting an explicit provision into the Legal Aid Act (1996:1619)
stating that legal aid must always be granted if that is necessary in
order to comply with Sweden’s obligations under the European
Convention on Human Rights.

A strengthened regular supervision of the treatment of detained persons

It is my recommendation that the Government take measures to
ensure that there are relevant public authorities responsible for a
regular, continuous, independent and rights-based supervision
within certain key areas of society.

When assessing which areas should be included in the remit of
one or more of these supervisory bodies, the Government should
in general consider areas in which the Parliamentary Ombudsman
and the Chancellor of Justice receive a particularly high number of
complaints, or in which these bodies have highlighted especially
frequent or serious problems. In particular, there must be an effi-
cient such supervision of the police authorities, the prosecution
service and the prison and probation service. There must also be
effective supervision of the use of decisions to detain persons un-
der the aliens legislation, of compulsory psychiatric care interven-
tions, and of the institutions run by the National Board of Institu-
tional Care.

The Government’s review should also include the possible es-
tablishment of a Children’s Rights Representative within the Na-
tional Board of Health and Welfare, with the responsibility for su-
pervising the institutions run by the National Board of Institu-
tional Care, modelled on the Children and School Pupils Represen-
tative at the Swedish Schools Inspectorate. This representative
should have the legal authority to represent individual children
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who have been taken into custody at these institutions and who
claim that their rights have been violated.

Discrimination

The Discrimination Act (2008:567) prohibits discrimination on
grounds of sex, transgender identity or expression, ethnicity, relig-
ion or other belief, disability, sexual orientation and age. This list
of grounds is exhaustive. The Act has a wide, but not universal,
scope of application that covers primarily employment and occupa-
tion, education, the provision of goods and services, labour ex-
change services, public unemployment services, membership of
certain types of organisations, health care and social services, as
well as military service.

Protocol 12 to the European Convention on Human Rights, to
which Sweden is not a party, on the other hand contains a prohibi-
tion of discrimination which is universal in the sense that it prohib-
its discrimination in relation to any right prescribed by law, and
also discrimination in general by any public authority.

It is my recommendation that the Government should initiate a
process with the objective that Sweden should ratify Protocol 12 of
the European Convention on Human Rights as soon as possible. I
also recommend that the Discrimination Act be amended to in-
clude a non-exhaustive list of prohibited grounds of discrimination
in the same way as Article 14 of the European Convention.

I further recommend that the Government, after a period of
time, evaluate how the Swedish courts are applying the Discrimina-
tion Act’s provision on financial compensation to victims of dis-
crimination, which was introduced to ensure that the compensa-
tion levels in cases of discrimination are clearly higher than the
damages awarded under the general Tort Liability Act.

A broad provision should also be included in the Discrimination
Act to prohibit discrimination in the form of failure to take rea-
sonable measures of accommodation to ensure access for persons
with disabilities.

60



SOU 2011:29

The situation for Roma in Sweden

An important element of any systematic human rights work must
be to put focus on measures to protect and promote the human
rights of persons belonging to particularly vulnerable groups.
There can be no doubt that the Roma minority constitutes such a
group in Sweden. Roma have been subject to serious and system-
atic abuse by society throughout history. Even today, Roma are
probably more subjected to prejudice, discrimination and other
forms of social exclusion than any other group in Swedish society.

The Delegation for Roma Issues published a comprehensive re-
port in the summer of 2010 on the situation of Roma in Sweden.
This report, Roma Rights — a strategy for Roma in Sweden (SOU
2010:55), contains a wide range of proposals to achieve the objec-
tive of full and equal participation of Roma in the Swedish society.

Regardless of how the Government chooses to act on these in-
dividual proposals, I recommend that the report be the starting-
point for coordinated, long-term and rights-based government ef-
forts to enable Roma women and men, girls and boys to participate
on equal terms with other people in all areas of Swedish society.

These efforts must be planned and implemented in close and
continuous consultation with and with the active participation of
the Roma themselves.

The Government’s future systematic work on human rights as
regards the situation for Roma in Sweden must contain clear im-
pact targets in a number of different areas and thus specify the im-
provements the Government undertakes to try to achieve in those
areas within a certain time-frame.

The agreement that I propose the Government should seek to
establish with the Swedish Association of Local Authorities and
Regions (SALAR) on cooperation between central government
and the local and regional level as regards systematic work on hu-
man rights, should include a particular focus on measures to safe-
guard Roma’s right to education.
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The Sami — Sweden’s indigenous people

The Sami are Sweden’s only indigenous people. That the Sami in
this capacity also have the right to a special status has been publicly
recognized by representatives of the Swedish nation state for at
least 35 years.

In the report I recommend the Government to make renewed
and more concerted efforts to include a coherent, clear and rights-
based indigenous people’s policy as an important component of its
future systematic work on human rights in Sweden. Such a policy
should be developed in close consultation with and with the active
participation of representatives of the Sami people, and should take
into account the comments and recommendations submitted to the
Government by international human rights monitoring bodies, in-
cluding in particular the United Nations Special Rapporteur on the
Rights of Indigenous Peoples.

Furthermore, such a policy must also include an agreement with
representatives of the Sami people on a formal system of consulta-
tion with the Sami on all issues affecting their life conditions.

As part of such a policy, the Government should also present a
clear plan for how any obstacles to a ratification of the ILO Con-
vention No. 169 on the rights of indigenous and tribal peoples can
be overcome. Furthermore, the Government should make particu-
lar efforts to ensure that the negotiations on a Nordic Sami con-
vention include real and effective participation and influence for
the Sami themselves and that the established five-year time-frame
is respected.
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1 Utredningens uppdrag och
arbete

1.1 Bakgrund

Den 9 mars 2006 ¢verlimnade regeringen till riksdagen en nationell
handlingsplan fér de minskliga rittigheterna  2006-2009
(skr. 2005/06:95). Denna handlingsplan, som var den andra i ord-
ningen, bestod av tvd separata delar: en kartliggning av situationen
for de minskliga rittigheterna i Sverige &r 2005 (handlingsplanens
del IT) och en egentlig handlingsplansdel bestdende av 135 tgirder
avsedda att stirka skyddet for de minskliga rittigheterna pd natio-
nell nivd i Sverige (handlingsplanens del I).

Arbetet med handlingsplanen bedrevs inom Regeringskansliet
med Justitiedepartementet som huvudansvarigt och samordnande
departement. Som en visentlig del av detta arbete genomférdes ett
omfattande samrdd dir mojlighet att delta gavs till foretridare for
bl.a. myndigheter, kommuner och landsting, de politiska partierna
och det civila samhillet, dvs. icke-statliga aktorer i form av bl.a.
arbetsmarknadens parter, organisationer, féreningar, trossamfund
och andra grupper. Totalt inbjéds omkring 400 olika aktorer, inde-
lade 1 ett antal informella referensgrupper, att inkomma med syn-
punkter och forslag pd sdvil kartliggningen som sjilva handlings-
planen.

Handlingsplanens dtgird 132 innebar att den sirskilda interde-
partementala arbetsgrupp f6r minskliga rittigheter som finns 1 Re-
geringskansliet skulle fi i uppdrag att f6lja upp planens genomfo-
rande. Sedan tidsperioden f6r handlingsplanens genomforande [6pt
ut har en sidan uppféljning ocksd genomforts. Denna uppféljning
har haft karaktiren av en faktaredovisning och har inte innehillit
ndgon virdering av handlingsplanens &tgirder eller av hur dessa ge-
nomforts.
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I handlingsplanen konstaterade regeringen att den utvirdering
av den forsta nationella handlingsplanen for de minskliga rittighe-
terna' som utférdes av ddvarande generalsekreteraren f6r Olof Pal-
mes Internationella centrum, Thomas Hammarberg, utgjort ett
mycket virdefullt material vid den nu aktuella handlingsplanens
utarbetande. Som en ytterligare dtgird &tog sig regeringen dirfor
att senast under viren 2010 lita utvirdera handlingsplanens genom-
forande (drgird 134).

1.2 Utredningsuppdraget

Regeringen beslutade den 17 december 2009 att tillkalla en sirskild
utredare for att genomfora en utvirdering av den nationella hand-
lingsplanen fér de minskliga rittigheterna.” Chefen fér Integra-
tions- och jimstilldhetsdepartementet, statsrddet Nyamko Sabuni,
utsdg samma dag divarande generaldirektdren i1 Regeringskansliet,
Hans Ytterberg, att vara sirskild utredare. Den 11 november 2010
beslutade regeringen om tilliggsdirektiv till utredningen, varige-
nom utredningstiden forlingdes s att uppdraget skulle redovisas
senast den 31 mars 2011.

Mitt uppdrag har enligt direktiven varit att utvirdera handlings-
planens genomférande och resultat, samt att med utgdngspunkt 1
utvirderingen limna rekommendationer infér det fortsatta syste-
matiska arbetet med minskliga rittigheter pd nationell niva. Direk-
tiven finns 1 sin helhet 1 bilaga 1 och 2. Regeringen angav 1 direkti-
ven att dven sjilva processen med att formulera handlingsplanen ir
viktig eftersom en vil genomférd probleminventering och priorite-
ringsdiskussion kan bidra till ett intensifierat offentligt samtal om
minskliga rittigheter, mobilisera olika aktérer kring prioriteringar-
na pi omrddet samt bidra till bittre samordning av arbetet for att
uppnd det lingsiktiga mélet om full respekt f6r de minskliga rit-
tigheterna i Sverige. I utvirderingen har dirfor ingdtt dven att gora
en bedémning av metod och process i samband med handlingspla-
nens tillkomst, utformning och innehdll. Utvirderingens primira
syfte har varit att ge ett bra underlag {or regeringens fortsatta sys-
tematiska arbete med frdgor om minskliga rittigheter 1 Sverige.

! Thomas Hammarberg och Anna Nilsson: ”Bra bérjan, men bara en bérjan”, En utvirderan-
de kommentar om den nationella handlingsplanen for de méinskliga rittigheterna - Justitiedepar-
tementet, (JU2004/6673/D).

2 Dir. 2009:118.

’ Dir. 2010:122.
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I mitt uppdrag har nirmare ingdtt:

e att utvirdera hur dtgirderna i handlingsplanen genomférts med
fokus pd vilka metoder som anvints samt val av aktorer,

e att utvirdera handlingsplanens savil l3ngsiktiga som kortsiktiga
resultat,

o att undersoka hur bl.a. myndigheter lagt upp arbetet med de oli-
ka uppdragen som féljer av handlingsplanen och om dessa upp-
drag pdverkat deras arbete med frigorna, samt

e att bedéma vilka styrformer som fir mest genomslag nir det
giller att l8ngsiktigt utveckla arbetet med dessa frigor.

Relevans, resurseffektivitet, dgandeskap, delaktighet, héillbarhet,
inverkan, rickvidd samt samordning har varit bedémningskriterier
som jag haft att beakta 1 mitt arbete. I mina direktiv har ocksd
framhallits att goda exempel pd samarbetsmekanismer mellan den
statliga, regionala och lokala nivdn frin andra linder eller interna-
tionella organisationer kan vara av intresse.

Det har ingdtt 1 mitt uppdrag att samverka med relevanta akto-
rer inom de referensgrupper som deltagit vid utarbetandet av hand-
lingsplanen, med Sveriges Kommuner och Landsting samt med
dem som insatserna riktat sig mot. I mina direktiv har dven angivits
att jag 1 mitt arbete ska ha kontakt med Delegationen fér minskliga
rittigheter 1 Sverige.

Enligt direktiven ska jag dven behandla vilka finansiella konse-
kvenser eventuella f6rslag kan ge och limna f6rslag till finansiering.

1.3 Hur arbetet bedrivits

I handlingsplanen angav regeringen som en utgdngspunkt i arbetet
med planen att den borde utarbetas genom en &ppen process for
konsultation med olika delar av samhillet. Med hinvisning till For-
enta nationernas (FN) handbok om nationella handlingsplaner*
betonades att sddana handlingsplaner ir betydelsefulla bdde som
resultat och process och att bdda dessa aspekter skulle ses som lika
viktiga. P4 detta sitt menade regeringen att olika delar av samhillet

* Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, Handbook on Na-
tional Human Rights Plans of Action, Professional Training Series No. 10, United Nations,
29 augusti 2002 (FN:s handbok).
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skulle kunna mobiliseras 1 arbetet f6r de minskliga rittigheterna
och kinnedom spridas om den kommande handlingsplanen. Kon-
sultation och dialog framhélls som viktiga ocksd fér att 6ka fortro-
endet, legitimiteten och effektiviteten i arbetet med att uppni full
respekt for de minskliga rittigheterna i Sverige.’

Inte minst mot denna bakgrund har det varit naturligt att en vi-
sentlig del av mitt arbete med utvirderingen av handlingsplanen
och de forslag infor regeringens fortsatta systematiska arbete med
minskliga rittigheter som jag limnar i detta betinkande, har ut-
gjorts av omfattande konsultationskontakter med berérda organi-
sationer och myndigheter.

Dessa samrdd har genomférts bide skriftligen och vid samman-
lagt ett 60-tal olika méten med foretridare for Regeringskansliet,
statliga myndigheter, linsstyrelser, kommuner, landsting samt en-
skilda organisationer.

For att inhdmta skriftliga synpunkter pd de frigor som aktuali-
seras 1 mina direktiv har jag till en bred krets av mottagare éversint
en enkit angdende bl.a. handlingsplanens tillkomst och genomfs-
rande. Enkiten har skickats till samtliga aktérer inom de referens-
grupper som deltagit i handlingsplanens utarbetande, liksom till ett
antal ytterligare intressenter vilkas erfarenheter och synpunkter
beddémts vara av betydelse fér mitt uppdrag. En forteckning dver
mottagarna av enkiten finns bifogad som bilaga 3.

Med utgdngspunkt bl.a. frin inkomna enkitsvar har jag direfter
genomfért samrddsméten med ett antal relevanta aktdrer. Dessa
samrdd har genomforts sdvil genom enskilda éverliggningar som i
form av moéten med flera olika aktdrer samtidigt.

Konsultationer om de frigestillningar som utredningen berdr
har pd detta sitt genomfoérts med Barnombudsmannen (BO),
Centrum for rittvisa, Diskrimineringsombudsmannen (DO), Fri-
villigorganisationernas fond fér minskliga rittigheter, Handikapp-
forbunden (HSO), Justitiekanslern (JK), Justiticombudsmannen
(JO), Myndigheten fér handikappolitisk samordning (Handisam),
Riksforbundet f6r homosexuellas, bisexuellas och transpersoners
rittigheter (RFSL), Riksférbundet for sexuell upplysning (REFSU),
Ridda barnen, Sensus Studieférbund, Svenska avdelningen av In-
ternationella Juristkommissionen, Svenska sektionen av Amnesty
International, Svenska Réda Korset, Sveriges Advokatsamfund,
Sveriges kvinnolobby och Synskadades Riksférbund.

> Skr. 2005/06:95, En nationell handlingsplan for de méinskliga rittigheterna 2006-2009, (hand-
lingsplanen), s. 20.
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Overliggningar har vidare hillits med féretridare for akademin
for juridik, psykologi och socialt arbete vid Orebro universitet, ju-
ridiska fakultetsnimnden vid Uppsala universitet, Raoul Wallen-
berginstitutet och Teologiska hogskolan Stockholm, liksom med
Arbetsgivarverket och Svenskt Niringsliv.

Sirskilda samrddsmoten har genomforts med fokus pd situatio-
nen for urfolket samerna och for den romska nationella minorite-
ten. Detta har skett genom méten dels med féretridare f6r Lands-
forbundet Svenska Samer, Renigarférbundet, Samiska rittsférbun-
det, Svenska Samernas Riksférbund, Svenska sektionen av Samer3-
det och Samernas utbildningscentrum, dels med de romska refe-
rensgrupper som varit knutna till DO respektive Delegationen for
romska frigor. Jag har 1 anslutning till detta dven haft 6verligg-
ningar med Sametinget och Sameskolstyrelsen, liksom med Delega-
tionen for romska frigor.

Aven Barnens Ritt i Samhillet (BRIS), Frilsningsarmén, Gallti-
je Sydsamiskt kulturcentrum, Hyresgistféreningen, Landsorganisa-
tionen i Sverige, Riksorganisationen Same Atnam, Saminuorra,
Svenska kyrkan, Samarbetsorgan for etniska organisationer i Sveri-
ge (SIOS), fackférbundet SKTF, Sveriges Ungdomsorganisationer
(LSU), Sveriges Akademikers Centralorganisation, Sveriges Mus-
limska Rid, Tjinsteminnens Centralorganisation och Virnplikts-
radet har inbjudits till konsultationer men har avsttt fran att delta.

For att inhimta kunskap om genomférandet av de myndighets-
uppdrag som regeringen under perioden 2006-2009 limnat i enlig-
het med handlingsplanen har en sirskild enkit 6versints till beror-
da myndigheter, nimligen Brottsoffermyndigheten, Domstolsver-
ket, Ekobrottsmyndigheten, Forum fér levande historia, Forsik-
ringskassan, Hogskoleverket, Kriminalvirden, Kustbevakningen,
Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen, Socialstyrelsen, Specialpeda-
gogiska myndigheten, Statens institutionsstyrelse, Statens skolin-
spektion Statens skolverk, Trafikverket, Tullverket, Aklagarmyn-
digheten, samt samtliga linsstyrelser.

Jag har dven genomfért kompletterande 6verliggningar med ett
urval av dessa myndigheter 1 form av bilaterala samridsméten med
foretridare for Domstolsverkets Domstolsakademi, Forsikrings-
kassan, Skolverket, Socialstyrelsen, Statens institutionsstyrelse
samt linsstyrelserna 1 Virmlands respektive Vistra Gétalands lin.
Jag har dven, i anslutning till ett méte mellan Sveriges linsrdd, haft
mojlighet att inhimta erfarenheter och synpunkter frin foretridare
for samtliga Sveriges linsstyrelser utom en.
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I syfte sirskilt att ta del av erfarenheter och synpunkter kring
frigestillningen hur man bist kan sikerstilla att Sveriges interna-
tionella dtaganden om minskliga rittigheter genomférs pd lokal
och regional nivd har jag haft dverliggningar med sdvil Sveriges
Kommuner och Landstings styrelses arbetsutskott som med denna
organisations sirskilda beredning fér demokratifrdgor. Tillsam-
mans med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har jag iven
genomfort ett seminarium om systematiskt arbete fér minskliga
rittigheter pd lokal och regional nivd, vid vilket foretridare for ett
femtontal kommuner deltog. Jag har genom samrdd med medlem-
marna i det Nationella Nitverket f6r Mangfald och Minskliga Rit-
tigheter 1 Sverige (NNM), ett nitverk fér tjinstemin inom bla.
kommuner och linsstyrelser, haft tillfille till ytterligare dialog
kring den frigan.

En visentlig del av utvirderingsarbetet har berért hur frigor om
minskliga rittigheter hanteras 1 Regeringskansliet och hur arbetet
kring handlingsplanens utarbetande och genomférande organise-
rats och bedrivits. Jag har for att belysa dessa frigor genomfort ett
tjugotal moten med tjinstemin frin samtliga departement som vid
olika tidpunkter varit foretridda i den interdepartementala arbets-
gruppen foér minskliga rittigheter (IDA) eller som pd annat sitt
haft nigon koppling till dess arbete. I praktiken har det inneburit
overliggningar med foretridare for samtliga delar av Regerings-
kansliet utom Statsridsberedningen och Férvaltningsavdelningen.

For att ta del av de internationella synpunkter och erfarenheter
som finns kring systematiskt arbete fér minskliga rittigheter har
jag overlagt med foretridare f6r FN:s Hégkommissarie f6r minsk-
liga rittigheter (UNOHCHR) i1 Geneéve och Europeiska unionens
byrd foér grundliggande rittigheter (FRA) 1 Wien. Jag har vid ett
besok 1 Strasbourg dven samritt kring sidant arbete med Europari-
dets kommissarie f6r minskliga rittigheter, Thomas Hammarberg.

En svirighet 1 arbetet har varit att jag parallellt med detta utred-
ningsuppdrag varit férordnad av regeringen som ledamot 1 Delega-
tionen fér minskliga rittigheter.® Denna delegation inrittades som
ett resultat av drgdrd 103 1 handlingsplanen och jag har alltsd pa det-
ta sitt kommit att f8 dubbla roller. Det har i sin tur medfért att jag
funnit det olimpligt att l3ta min utvirdering omfatta ocksg de delar
av handlingsplanen som direkt handlar om delegationens verksam-
het. Efter att jag pitalat detta for regeringen har jag, sedan andra

¢ Dir. 2006:27, 2007:114, 2008:92 och 2009:125.
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tinkbara handlingsalternativ 6vervigts och férkastats, slutligen valt
att 1 arbetet med utvirderingen av handlingsplanen inte ta med de
delar som handlar om delegationens arbete. Jag forutsitter samti-
digt att delegationens verksamhet, 1 den omfattning som beddms
limplig, kommer att bli féremal for utvirdering pd annat sitt.

1.4 Betidnkandets innehall

Mitt uppdrag har enligt regeringens direktiv inneburit att limna
rekommendationer som kan ge regeringen underlag f6r dess fort-
satta systematiska arbete med frigor om de minskliga rittigheterna
1 Sverige (genom betinkandet dterkommande benimnt som syste-
matiskt MR-arbete). Diremot har det inte omfattat att limna firdi-
ga forslag till férfattningsreglering. Nigra sddana férslag dterfinns
dirfér inte heller 1 det hir betinkandet.

Som redan framgétt har mitt uppdrag till sin omfattning varit
synnerligen brett och dven 6ppet formulerat. Hir har ingdtt bide
mer principiella frigestillningar med inriktning pd metod och pro-
cess, styrning, val av aktdrer m.m. och de sammanlagt 135 ”3tgir-
der” av mer eller mindre konkret karaktir som handlingsplanen
innehiller. Mot den bakgrunden bor lisaren av det hir betinkandet
inte heller bli f6rvinad 6ver att finna att det inneh8ller avsnitt som
sinsemellan skiljer sig avsevirt 1 friga om bdde innehdll och ab-
straktionsniva.

Nigra kinnetecknas huvudsakligen av ett tydligt vergripande
perspektiv. Det giller kapitel 2 som ger en kort bakgrund till sys-
tematiskt arbete med frigor om minskliga rittigheter, kapitel 3
som behandlar handlingsplaner som metod, och dir jag dven limnar
rekommendationer av mer principiellt slag 1 friga om regeringens
fortsatta systematiska MR-arbete, samt kapitel 5 som handlar om
behovet av stéd till och samordning av MR-arbetet pd lokal och
regional niva.

Kapitel 4 tar upp frdgor om styrning och samordning av statens
eget arbete med frigor om de minskliga rittigheterna, som frigor-
nas hantering i Regeringskansliet, behovet av en storre tydlighet
med regeringens avsikter med sin politik pd det hir omrddet, bety-
delsen av forfattningsreglering och annan myndighetsstyrning for
ett bittre genomslag for de minskliga rittigheterna, och om bl.a.
utredningsvisendets roll. Hir finns ocksd mera konkreta rekom-
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mendationer som, om in i relativt generella termer, handlar om vis-
sa forfattningsindringar.

Kapitel 6 tar sikte pd behovet av en forstirkt infrastruktur for
MR-arbetet och behandlar i det sammanhanget s3 vitt skilda frigor
som arbetet med indikatorbaserad uppfoljning av situationen for de
minskliga rittigheterna i Sverige, huruvida fler internationella kon-
ventioner om de minskliga rittigheterna bor inkorporeras 1 svensk
ritt, behovet av ett nationellt organ med uppgift att frimja siker-
stillandet av de minskliga rittigheterna 1 Sverige, samt nigra sir-
skilda aspekter pa frigan om kunskap och kompetensutveckling nir
det giller Sveriges konventionsdtaganden om enskildas minskliga
rittigheter.

I kapitel 7 har jag sedan valt att ta upp ett antal mera konkreta
frigestillningar. Det ligger 1 sakens natur att det med de resurser
som stdtt till mitt férfogande inte varit méjligt att f6r var och en av
de 135 4tgirder som handlingsplanen innehiller utféra en gransk-
ning av itgirdens bakgrund, syfte och innehdll, att sjilvstindigt
undersoka 1 vilken omfattning och 1 s fall pa vilket sitt ansvariga
aktorer fullgjort sin uppgift, samt att underséka och utvirdera &t-
girdens effekter.

Jag har i stillet sett mig tvingad att bland de minga angeligna
frigor som var och en i och for sig skulle kunna fértjina att upp-
mirksammas, sirskilt vilja ut ett mindre antal specifika frigestill-
ningar och sakomridden f6r en nirmare granskning och diskussion.

P4 detta sitt behandlar jag hir vissa rittsstatliga frigor, som
hanteringen av polisens s.k. internutredningar, behandlingen av
frihetsberdvade personer, tillgdngen till rittsligt bitride och infor-
mation om vissa grundliggande rittigheter, samt behovet av en for-
stirkt ordinir tillsyn pd vissa rittsomriden.

Kapitlet omfattar ocksd sirskilda avsnitt om nigra principiellt
viktiga frigor pd diskrimineringsomridet, liksom om romernas och
urfolket samernas situation i Sverige.

Kapitel 8 innehiller en konsekvensbeskrivning.

Mina utredningsdirektiv har fogats till betinkandet som bilaga 1
och 2. Bilaga 3 innehiller en forteckning av mottagarna av den
skriftliga enkit som jag skickat ut med begiran om synpunkter nir
det giller handlingsplanens tillkomst och genomférande och i bila-
ga 4 redovisas 1 sin helhet FN:s s.k. Parisprinciper om nationella
organ till skydd fér och frimjande av de minskliga rittigheterna.
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2 Systematiskt arbete med
manskliga rattigheter — en
bakgrund

2.1 Att arbeta systematiskt med manskliga
rattigheter

Det internationella systemet till skydd fér de minskliga rittighe-
terna har sedan sin tillkomst dren efter andra virldskrigets slut ut-
vecklats till att bli ett mycket omfattande folkrittsligt regelverk.
Skyddet omfattar ett brett spektrum av rittigheter, sivil medbor-
gerliga och politiska som ekonomiska, sociala och kulturella. Sedan
virldskonferensen om minskliga rittigheter 1 Wien 1993 ir det
ocksd allmint accepterat att dessa rittigheter ir dmsesidigt samver-
kande och odelbara. I den deklaration som antogs av FN:s med-
lemsstater vid motet (Wiendeklarationen) slds slunda fast:

All human rights are universal, indivisible and interdependent and inter-
related. The international community must treat human rights globally in
a fair and equal manner, on the same footing, and with the same empha-
sis. While the significance of national and regional particularities and va-
rious historical, cultural and religous backgrounds must be borne in mind,
it is the duty of States, regardless of their political, economic and cultural
ilystemf, to promote and protect all human rights and fundamental free-
oms.

Detta innebir att de olika rittigheterna utgér delar av samma hel-
het pi ett sddant sitt att ingen enskild rittighet kan sigas vara "vik-
tigare” eller mer betydelsefull in ngon annan. Att t.ex. hivda att
ekonomiska, kulturella och sociala rittigheter kan dgnas uppmirk-
samhet forst sedan de medborgerliga och politiska rittigheterna
fullt ut genomférts dr inte mojligt, lika litet som de ekonomiska,

! Vienna Declaration and Programme of Action, A/CONF.157/23, del I, st. 5.
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sociala och kulturella rittigheterna kan ges foretride pd ett sidant
sitt att deras genomforande frimjas pd direkt bekostnad av med-
borgerliga och politiska rittigheter. De olika rittigheterna ir vidare
ofta direkt beroende av varandra. Yttrandefriheten omfattar en ritt
att fritt ta emot och sjilv sprida information. Den ritten liksom
ritten att delta 1 sitt lands politiska liv, inklusive ritten att delta i
allminna val bdde som viljare och som kandidat till att bli vald, ir
exempelvis beroende av att ritten till utbildning och ritten till en
tillfredsstillande levnadsstandard 1 form av tillgdng till mat respek-
teras.

Rittigheternas omsesidigt samverkande och odelbara karaktir
innebir emellertid inte att alla rittigheter dr av samma slag. Medan
vissa rittigheter, t.ex. férbudet mot tortyr, ir absoluta 1 den mening
att ndgot ingrepp 1 rittigheten 6ver huvud taget inte fir ske, kan de
flesta rittigheter under vissa férutsittningar goras till foremal for
inskrinkningar. En krinkning av en sidan rittighet sker siledes
forst nir rittigheten inskrinkts pd ett otillitet sitt.

En skillnad mellan medborgerliga och politiska rittigheter & ena
sidan, och ekonomiska, kulturella och sociala rittigheter & den
andra, ligger ocksd i1 att medan de férstnimnda rittigheterna i prin-
cip ska genomféras fullt ut redan frin den tidpunkt di en stat gor
sitt internationella 8tagande, s& har de sistnimnda till stor del ka-
raktiren av mal att efterstriva, mil som staterna férbundit sig att
gradvis forverkliga.’

Detta ska inte uppfattas sd att de taganden som en stat gjort i
frdga om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter skulle vara
mindre bindande in andra konventionsforpliktelser. Ocksd dessa
dtaganden medfor vad som ir i allra hogsta grad reella forpliktelser,
bl.a. skyldigheten att faktiskt vidta tgirder 1 syfte att uppna rittig-
heternas forverkligande. Dessutom ir varje foérdragsslutande stat
skyldig att redan frin borjan se till att den nivd for dessa rittigheter
som gir att uppnd i staten vid varje givet tillfille tillforsikras alla,
utan diskriminering av nigot slag.’

Virldens stater ir alltsd i dag bundna av omfattande, i férsta
hand konventionsbaserade, internationella forpliktelser att upp-
ritthdlla respekten for de minskliga rittigheterna. Tillsammans ut-

* FN:s internationella konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter, artikel
2.1, Sveriges internationella dverenskommelser (SO) 1971:41.

> Jfr FN:s kommitté {6r ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter, General Comment
No. 3. The nature of State Parties obligations (Art. 2 para. 1), 14 december 1990, st. 2 och 9,
samt General Comment No. 20. Non-Discrimination in Economic, Social and Cultural Rights
(art 2, para. 2), 2 juli 2009, st. 7.
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gor dessa forpliktelser ett komplext system av normer med ome-
delbar relevans f6r en mycket stor del av staternas inre liv. Det in-
ternationella regelverket till skydd for de minskliga rittigheterna
har betydelse inte bara for konkreta beslut och dtgirder som ome-
delbart beror enskilda individer, utan ocksi for ldngsiktiga politiska
stillningstaganden, t.ex. om utformningen av samhillets institutio-
ner, férdelning av resurser och de avvigningar som miste goras
mellan olika gruppers rittigheter och intressen.

Samtidigt kan konstateras att det finns en bristande 6verens-
stimmelse mellan de rittigheter som slds fast i internationella och
regionala konventioner till skydd for de minskliga rittigheterna
och det sitt pd vilket rittigheterna 1 praktiken respekteras och si-
kerstills 1 enskilda linder. Brister 1 férhllande till gjorda dtaganden
ir, 1 storre eller mindre utstrickning, ett faktum 1 alla stater, ocks3 i
Sverige. Den stora utmaningen torde i dag inte vara att utveckla
ytterligare internationella instrument till skydd for de minskliga
rittigheterna, utan att sikerstilla att det befintliga regelverket verk-
ligen genomfors och respekteras pd nationell, regional och lokal
nivd 1 de stater som 3tagit sig att f6lja det.

Det ir mot denna bakgrund inte éverraskande att frigor om hur
det nationella arbetet fér minskliga rittigheter bist bér utformas
kommit att motas av ett allt stérre intresse. Uppmirksamhet har
riktats mot metoder fér att pa ett mer systematiskt sitt vidta 3tgir-
der f6r att komma till ritta med sdvil specifika rittighetsproblem
som mer generella férhéllanden som var f6r sig eller tillsammans
kan leda till att enskildas minskliga rittigheter trids for nir. Som
exempel pd sddana férhdllanden kan nimnas t.ex. bristande kun-
skap hos enskilda minniskor eller grupper av personer i1 befolk-
ningen eller hos myndighetstéretridare om vad de minskliga rit-
tigheterna innebir, avsaknad av tillrickligt starka institutionella
strukturer med uppgift att uppritthdlla respekten for dessa och
bristande samordning mellan aktdrer pd nationell respektive lokal
och regional niva.

2.1.1 Europaradets kommissarie for manskliga rattigheter

I det hir betinkandet anvinds uttrycket ”systematiskt” for att be-
teckna ett arbete som bedrivs samlat, genomtinkt och uthilligt 1
motsats till enskilt, splittrat och tllfilligt. Som Europaridets
kommissarie for minskliga rictigheter (MR-kommissarien) fram-
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hillit 1 en rekommendation om systematiskt arbete f6r minskliga
rittigheter pd nationell nivd* finns det emellertid inte ndgon all-
mint vedertagen metod for hur ett sddant systematiskt arbete bor
bedrivas. I rekommendationen behandlas dock ett antal olika kom-
ponenter som bedémts vara av betydelse for att arbetet med att ge
de minskliga rittigheterna fullt genomslag pd nationell nivd ska bli
effektivt. Dessa komponenter sigs utgora delar av en kontinuerlig
process och boér enligt rekommendationen limpligen anvindas 1
kombination med varandra.

Sdledes framhills 1 rekommendationen att fér att en nationell
handlingsplan f6r minskliga rittigheter ska f& ett verkligt genom-
slag maste den 3tf6ljas av anstringningar som bl.a. syftar till att si-
kerstilla att de nationella myndigheterna har ett rittighetsbaserat
tillvigagingssitt 1 sitt arbete, att medborgarna har kunskap om sina
minskliga rittigheter och tillgdng till rittsmedel nir dessa rittighe-
ter krinks, att det finns ett fungerande och oberoende domstolsvi-
sende, att de politiska beslutsprocesserna tar hinsyn till internatio-
nella normer om skyddet for de minskliga rittigheterna, att det
finns en milj6 dir det civila samhillet utan risk for repressalier kan
granska och framféra kritik mot beslutsfattare, samt att nationella
institutioner for skydd av de minskliga rittigheterna har getts sdvil
tydliga mandat som tillrickliga resurser for att sjilvstindigt granska
hur nationell lagstiftning, policyer och férvaltningspraxis éverens-
stimmer med statens internationella férpliktelser.

En avgorande bestindsdel 1 ett systematiskt arbete for minskli-
ga rittigheter ir enligt rekommendationen utarbetandet av en na-
tionell kartliggning, eller nuligesanalys, av situationen for de
minskliga rittigheterna vid en given tidpunkt, en s.k. baseline study.
En sddan kartliggning identifierar brister 1 skyddet f6r de minskli-
ga rittigheterna och utgér dirmed utgdngspunkten for det fortsatta
arbetet. Kartliggningen bor vara s& heltickande som mojligt och
omfatta alla omrdden dir det finns dterkommande eller strukturella
problem 1 friga om skyddet fo6r de minskliga rittigheterna.

Information bér samlas in frin ett flertal olika killor, varvid stor
vikt bor liggas vid att genomfoéra omfattande konsultationer med
berérda aktdrer 1 samhillet, diribland de politiska partierna, myn-
digheter pd olika nivier, nationella institutioner f6r de minskliga
rittigheterna, foretridare for niringslivet och representanter for
det civila samhillet i vid mening.

* Recommendation on systematic work for implementing human rights at the national level,
CommDH (2009)3, Strasbourg 18 februari 2009 (MR-kommissariens rekommendation).
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I MR-kommissariens rekommendation framhills vidare att s.k.
indikatorer fér minskliga rittigheter kan tjina som hjilpmedel for
att goéra en bedémning av situationen f6r de minskliga rittigheter-
na vid en given tidpunkt. Tillgdng till relevant och tillforlitlig in-
formation ir en forutsittning for att sidana indikatorer ska vara
mojliga att anvinda. For att exempelvis kunna kartligga forekoms-
ten av diskriminering pa ett tillforlitligt sdct dr det visentligt att det
finns tillgdng till data uppdelat pd olika diskrimineringsgrunder,
som kon, etnicitet, sexuell liggning, funktionsnedsittning och s3
vidare. Jag kommer i det f6ljande att behandla anvindningen av in-
dikatorer for minskliga rittigheter sirskilt, 1 avsnitt 6.1.

Ett rittighetsbaserat arbete och en verksamhetsintegrering av de
minskliga rittigheterna i nationella och lokala myndigheters arbete
(s.k. rights-based approach respektive mainstreaming) utgor enligt
rekommendationen ytterligare tvd, varandra nirliggande och bety-
delsefulla, komponenter i ett systematiskt MR-arbete.

Centralt for ett rittighetsbaserat tillvigagingssitt dr att myn-
digheternas arbete bedrivs med utgdngspunkt 1 de enskilda indivi-
dernas minskliga rittigheter och det allminnas skyldighet att si-
kerstilla att dessa rittigheter respekteras. Enligt rekommendatio-
nen bor ett rittighetsbaserat arbetssitt tillimpas inom samtliga po-
licyomraden.

Med verksamhetsintegrering avses enligt retkommendationen ett
sitt att organisera t.ex. statliga myndigheters och kommuners arbe-
te s att genomférandet av forpliktelsen att sikerstilla respekten
for de minskliga rittigheterna blir en del av den ordinarie verksam-
heten och beslutsfattandet inom verksamhetens alla delar och niva-
er.

En ytterligare betydelsefull kompetent i ett systematiskt arbete
fér minskliga rittigheter bestdr, enligt MR-kommissariens re-
kommendation, i olika former av utbildning och andra kunskaps-
héjande dtgirder. Ett effektivt genomférande av ett rittighetsbase-
rat arbete forutsitter att det finns myndighetsforetridare som har
tillrickliga kunskaper for att kunna identifiera och behandla rittig-
hetsfrigor. I rekommendationen framhills dirfér som sirskilt be-
tydelsefullt att minskliga rittigheter ingdr 1 utbildningarna for si-
dana yrkesgrupper som 1 hég grad kan férvintas stillas infér sidana
frigestillningar. Exempel pd sidana yrkesgrupper ir bla. poliser,
domare, lirare, socialarbetare och likare.

Utbildning bér dven ske i form av kontinuerlig och verksam-
hetsanpassad fortbildning, bl.a. riktad till personer 1 ledande befatt-
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ning inom olika myndigheter. Sidana utbildningsinsatser bér inte
genomforas pa frivillig eller tillfillig basis, utan bér ingd som en del
av ordinarie pdgdende och lingsiktiga utbildningsprogram.

Som en del i det systematiska arbetet bér kunskapshéjande 4t-
girder ocksa riktas mot allminheten, 1 syfte att 6ka medvetenheten
om de minskliga rittigheterna och dirigenom underlitta f6r en-
skilda individer att anvinda och tillvarata dessa rittigheter.

Regionala och lokala myndigheter spelar en avgérande roll fér
att sikerstilla att dtaganden till skydd fér de minskliga rittigheter-
na som gjorts pd nationell nivd genomférs och respekteras pd lokal
och regional nivd. I rekommendationen framhills att sidana myn-
digheter bér delta 1 det systematiska arbete som genomférs péd na-
tionell nivd, bl.a. genom att medverka vid utarbetandet av kartligg-
ningar och handlingsplaner. Dessa myndigheter bor ocksd upp-
muntras att sjilva bedriva ett systematiskt arbete 1 dessa frigor,
t.ex. genom utarbetande av egna, lokala, kartliggningar och hand-
lingsplaner.

Slutligen konstateras 1 rekommendationen att en oberoende na-
tionell institution f6r de minskliga rittigheterna kan spela en viktig
roll inom ramen f6r ett systematiskt MR-arbete. Vid den tidigare
nimnda virldskonferensen om minskliga rittigheter 1 Wien &r
1993, uppmuntrades FN:s medlemsstater att inritta sidana obero-
ende organ pd nationell nivd i enlighet med de s.k. Parisprinciper-
na.’ Parisprinciperna behandlas nirmare 1 avsnitt 6.3.2.

De studier och rekommendationer kring frigor om minskliga
rittigheter som kan utarbetas av sddana nationella institutioner kan
bla. utgéra ett betydelsefullt underlag for att identifiera problem
och nationella prioriteringar 1 det systematiska MR-arbetet pd na-
tionell nivi. Aven om dessa institutioners sjilvstindiga roll kan
férhindra dem frin att direkt delta i utarbetandet och genomféran-
det av t.ex. en nationell handlingsplan {6r de minskliga rittigheter-
na, kan deras arbete spela en viktig roll vid uppféljningen och ut-
virderingen av planens genomférande, konstaterade MR-
kommissarien.

> Principles relating to the Status of National Institutions (The Paris Principles), antagna genom
FN:s generalforsamlings resolution 48/134, 20 december 1993.
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2.1.2  Rights Work” — En internationell konferens om
systematiskt MR-arbete

Den svenska regeringen anordnade 1 november 2008 en internatio-
nell konferens, ”Rights Work”, om systematiskt MR-arbete. Bak-
grunden till arrangemanget, som ingick som en sirskild &tgird i den
nationella handlingsplanen, dtgird 112, var det tilltagande interna-
tionella intresse som visats for utarbetandet av nationella hand-
lingsplaner fér minskliga rittigheter, bla. 1 form av ett stort antal
besok till Sverige frin representanter frin andra stater som planera-
de att utarbeta denna typ av plan. Det erfarenhetsutbyte som skett
vid dessa kontakter framholls som mycket virdefullt, och det var
regeringens férhoppning att fortsatta internationella diskussioner
om nationella handlingsplaner fér de minskliga rittigheterna kunde
stimulera fler stater att anta sddana planer.

Vid konferensen behandlades en rad olika aspekter pd systema-
tiskt MR-arbete, diribland hur kartliggningar och handlingsplaner
kan utarbetas och anvindas, metoder for integrering och uppfolj-
ning av systematiskt arbete f6r minskliga rittigheter, systematiskt
MR-arbete pd lokal och regional nivd, samt vilken roll det civila
samhillet och nationella institutioner f6r minskliga rittigheter kan
spela i ett sidant arbete.

Infér Rights Work-konferensen utarbetades ett bakgrundsmate-
rial som underlag for deltagarnas éverviganden och diskussioner
(fortsittningsvis benimnt Rights Work-materialet). I Rights Work-
materialet limnas bl.a. en beskrivning av nigra metoder for att ge-
nom systematiskt arbete pd nationell, regional eller lokal nivd si-
kerstilla att de minskliga rittigheterna respekteras ocksd 1 prakti-
ken.

Rights Work-materialet tar, i likhet med Europaridets MR-
kommissaries rekommendation, sin utgdngspunkt i ett rittighets-
baserat arbetssitt, nirmare bestimt sisom detta utvecklats inom
FN:s program for internationellt utvecklingsbistind (¢ human
rights-based approach to development cooperation). P4 den grunden
formulerades ndgra grundliggande principer for ett rittighetsbase-
rat arbetssitt for samhillsstyrning (human rights-based governance).

Ett sddant arbetssitt sigs forutsitta att foljande villkor ir uppfyll-
da:

e Situationen fér de minskliga rittigheterna utvirderas, och sva-
righeter 1 rittigheternas genomférande identifieras.
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e En bedémning gors av 1 vilken min enskilda har mgjlighet att
gora ansprik pd sina rittigheter, liksom av i vilken mén den eller
de aktodrer som har ansvar for att sikerstilla respekten f6r dessa
rittigheter (i allminhet en féretridare for den offentliga mak-
ten) har férutsittningar att fullgora denna skyldighet.

e Strategier for att forstirka dessa forutsittningar utvecklas.

e Styrningen av sambhillet, bdde ifrdga om processer och resultat,
foljs upp och utvirderas 1 férhdllande till internationella normer
till skydd f6r de minskliga rittigheterna.

e Hinsyn tas till rekommendationer {rin internationella organ
och mekanismer med uppgift att 6vervaka efterlevnaden av de
minskliga rittigheterna.

Ett sidant rictighetsbaserat arbetssitt sades bl.a. ge 6kad mojlighet
for enskilda att paverka sin situation genom att det innebir en for-
skjutning frin ett vilgorenhets- och behovsperspektiv till ett mer
jimlikt forhillande mellan det allminna och de enskilda minni-
skorna vars rittigheter ska sikerstillas.

Atgirder for att sikerstilla skyddet f6r de minskliga rittighe-
terna kriver inte sillan ekonomiska resurser, och frigor om resurs-
fordelning har dirfér en direkt koppling till de minskliga rittighe-
ternas genomférande. Mot denna bakgrund framholls i Rights
Work-materialet att ocks& de olika budgetdokument som anvinds
for att styra det allmidnnas verksamhet bér kunna anvindas som ett
verktyg for systematiskt MR-arbete (Human Rights Budgeting). Ett
sddant arbete skulle syfta till att en stats internationella dtaganden
om skydd fér de minskliga rittigheterna i hégre utstrickning blir
styrande for de prioriteringar som gérs inom ramen for budgetpro-
cessen. Budgetens effekt pd sikerstillandet av de minskliga rittig-
heternas kan d3 ocks8 bli féremdl f6r analys och utvirdering p3 ett
tydligare sitt.®

Aven i Rights Work-materialet framhélls att anvindning av in-
dikatorer kan utgéra ett virdefullt hjilpmedel for att 3 en bild av i
vilken mén en stat uppfyller sina férpliktelser om de minskliga rit-
tigheterna. Det understroks dock att uppgiften att identifiera an-
vindbara indikatorer och skapa system fér deras anvindning ir
mycket komplex, liksom att anvindningen av indikatorer inte ger

® Rights Work!, International Conference on Systematic Work for Human Rights Implementa-
tion, Background Paper, Integrations- och jimstilldhetsdepartementet, IJ/2007/2488/DISK
(Rights Work-materialet), s. 22-26.
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ndgon heltickande bild av nivin pd respekten f6r de minskliga rit-
tigheterna i ett land.

Medan indikatorer kan anvindas for att ge en illustration av hur
situationen for de minskliga rittigheterna utvecklas, ger indikato-
rer 1 sig inte heller nigon forklaring till vilka de bakomliggande or-
sakerna till en sidan utveckling dr. I materialet framholls darfor
ocksd att indikatorer bor anvindas som ett av flera verktyg inom
ramen for en process som behandlar sdvil brister som mélsittning-
ar 1 arbetet for ett forbittrat genomférande av de minskliga rittig-
heterna, t.ex. en nationell handlingsplan eller motsvarande typ av
dokument.”

Mer generellt konstaterades 1 Rights Work-materialet att olika
metoder for systematiskt MR-arbete uppvisar ett antal gemensam-
ma drag, bl.a. féljande:

e Metoderna tar det internationella MR-regelverket som sin ut-
gdngspunkt och har som 6vergripande mal att sikerstilla att de
minskliga rittigheterna fir genomslag pd alla policyomriden, 1
alla sektorer och pi alla nivier av den offentliga f6rvaltningen.

e Snarare in att behandla en eller ett fatal rittigheter 1 taget syftar
metoderna till att omfatta en mer heltickande bild av den natio-
nella policyn i1 friga om minskliga rittigheter (eller av ett mer
specifikt policyomride med koppling till de minskliga rittighe-
terna, inklusive beslut om prioriteringar).

e Metoderna tar sikte bide pd institutionella svagheter och pro-
blem i friga om genomférandet av vissa specifika rittigheter.

e Metoderna kan anvindas pd olika nivder, sivil nationellt, som
regionalt och lokalt.*

2.2 Sarskilt om handlingsplaner

Det ir inte svirt att finna stéd for att ett systematiskt arbete for
minskliga rittigheter ir betydelsefullt for uppricthillandet 1 prak-
tiken av respekten for dessa rittigheter i ett land. Att nirma sig ni-
got slags exakt beskrivning av i vilken form ett sidant arbete bor
bedrivas ir svirare. Ndgon mera avgrinsad och allmint accepterad
definition av vad det innebir att arbeta systematiskt med minskliga

7 Rights Work-materialet, s. 16-22.
$ Rights Work-materialet, s. 6.
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rittigheter tycks inte finnas. Den bilden har bekriftats 1 de samtal
som jag fort med representanter for FN:s hogkommissarie for
minskliga rittigheter, Europaridets kommissarie foér minskliga
rittigheter och EU:s byrd fér grundliggande rittigheter, liksom
med olika féretridare f6r myndigheter och f6r det civila samhillet 1
Sverige.

Avsaknaden av en sidan enhetlig vildefinierad modell kan emel-
lertid inte tas till intikt for att ett systematiskt MR-arbete skulle
sakna virde. Bland det som 6versiktligt redovisats hir finns tvirt-
om 4tskilliga viktiga element som pd ett évergripande och samlat
sitt tar sikte pd metod och process nir det giller skyddet for de
minskliga rittigheterna. Ett sidant samlat angreppssitt torde under
alla forhdllanden ha férutsittningar att effektivt bidra till att ett
land bittre f6rmér leva upp till sina internationella dtaganden om de
minskliga rittigheterna, in om det arbetet bedrivs som separata,
tillfilliga projekt utan samordning.

Det framstdr dessutom nirmast som en sjilvklarhet att just pa
grund av att de minskliga rittigheterna ir odelbara, dmsesidigt
samverkande och en del av samma helhet, sd bor de &tgirder som
vidtas for deras sikerstillande ocksd dvervigas och analyseras 1 ett
gemensamt sammanhang. Att hantera rittigheterna pd detta sitt
ger ocksd tillfille att uppmirksamma likheter och skillnader ifriga
om olika rittighetsomrdden och att identifiera mojliga systemfel.
Inte minst betydelsefullt dr att ett sddant systematiskt forhallnings-
sitt ger en mojlighet att bedéma inom vilka omriden befintliga
problem ir vanligast eller allvarligast, och siledes underlittar beslut
om prioriteringar vid anvindning av tillgingliga resurser och ut-
formning av itgirder och strategier.’

Det ir vil dirfor inte heller férvinande att det sitt att arbeta
systematiskt med minskliga rittigheter som dgnats mest uppmirk-
samhet och som kommit att {4 storst spridning dr anvindningen av
nationella handlingsplaner. T det féljande limnas nigra exempel pd
hur denna typ av handlingsplaner utomformats 1 andra linder, till-
sammans med en 6versiktlig redogorelse f6r vad som av bl.a. FN:s
hégkommissarie for minskliga rittigheter bedémts vara grund-
liggande bestdndsdelar 1 arbetet med sidana planer. Avslutningsvis
behandlas nigra s.k. framgingsfaktorer som kommit att betraktas
som sirskilt betydelsefulla f6r att handlingsplaner och andra for-

’ Rights Work-materialet, s. 56 f.
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mer av systematiskt MR-arbete ska kunna 3 ett effektivare genom-
slag.

2.2.1 Handlingsplaner internationellt

Vid virldskonferensen om minskliga rittigheter 1 Wien 1993 re-
kommenderades samtliga stater att ¢verviga att utarbeta och anta
nationella handlingsplaner f6r att forbittra skyddet av de minskliga
rittigheterna.'® Under den tid som direfter forflutit har ett knappt
trettiotal av FN:s medlemsstater, diribland Sverige, antagit nigon
typ av sddan plan.

I vissa fall har det nationella arbetet begrinsats till att omfatta
endast en sidan handlingsplan, medan andra stater, 1 likhet med
Sverige, valt att anta foérnyade eller uppdaterade handlingsplaner
efter att perioden fér den férsta handlingsplanens genomférande
16pt ut. Handlingsplanerna har ocksd getts en mycket varierande
omfattning och utformning. Planernas sinsemellan vitt skilda ka-
raktir, i kombination med att det saknas uppgifter om de enskilda
planernas mer precisa piverkan pd situationen fér de minskliga rit-
tigheterna inom respektive stat, gor det svirt att med utgdngspunkt
frdn nigon form av komparativ studie bilda sig en uppfattning om
hur en framgingsrik handlingsplan bor vara utformad. Nigra ex-
empel hir fir belysa spinnvidden mellan de olika handlingsplans-
modeller som valts.

Australien antog &r 1994 som forsta land en nationell handlings-
plan f6r minskliga rittigheter. En andra, reviderad, sidan plan an-
togs dr 2004. Planen utarbetades inom det australiensiska reger-
ingskansliet under medverkan av bl.a. féretridare f6r det sirskilda
nationella organet fér minskliga rittigheter.

I handlingsplanen, som omfattar 115 sidor, férklaras att dess
syfte dr att ge en 6verblick dver den Australiensiska regeringens
tillvigagdngssitt nir det giller att f6rbittra medvetenheten om, och
respekten f6r, de minskliga rittigheterna i Australien. Fér att upp-
nd detta syfte innehdller planen en genomging av fem nationella
fokusomrdden f6r minskliga rittigheter. Inom vart och ett av dessa
omriden limnas en omfattande redogérelse for pdgiende dtgirder
och genomférda initiativ, liksom vissa avsiktsforklaringar betrif-
fande det framtida arbetet.

'°Vienna Declaration and Programme of Action, A/CONF.157/23, del II, st. 71.
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Handlingsplanen innehéller 1 en sirskild bilaga dven en utférlig
redogorelse for strukturen pd det rittsliga och institutionella skyd-
det f6r de minskliga rittigheterna i Australien.

Handlingsplanen {6r Ecuador antogs ar 1998 och omfattar i ut-
skrift 15 A4 sidor. Planens inneh3ll ir till stor del uppbyggt kring
vad som benimns fyra s.k. strategiska axlar, nimligen utveckling av
lagstiftning, medborgerliga och politiska rittigheter, ekonomiska,
sociala och kulturella rittigheter, samt kollektiva rittigheter. For
var och en av de dessa strategiska axlar anges 1 handlingsplanen ett
antal dvergripande mélsittningar samt vad som nirmast ir att be-
skriva som brett beskriva dtgirder for att uppnd mélen.

S&lunda uppstills som ett av fem mal 1 forhillande till de med-
borgerliga och politiska rittigheterna att tortyr och andra former
av illabehandling i samband med frihetsberévanden ska upphéra.
Som 3tgird for att uppnd méilet anges genomférandet av inte nir-
mare angivna reformer inom bla. fingelsesystemet: “Reform the
current detention, investigation and penitentiary system through plans,
programs and changes in the legal system”.

I ett avslutande avsnitt klargérs att de nirmare formerna for
handlingsplanens genomférande, inklusive mer vildefinierade 3t-
girder och utpekande av ansvariga aktdrer, kommer att anges 1 en
sirskild “operativ plan”, som ska utarbetas av foretridare for de
Ecuadorianska myndigheterna 1 konsultation med foretridare for
det civila samhillet.

Den nationella handlingsplanen f6r minskliga rittigheter 1 Mol-
davien f6r perioden 2004-2008 omfattar 66 sidor. Planen utarbeta-
des med stéd frin FN:s globala utvecklingsprogram, UNDP, och
bygger pd en kartliggning av situationen f6r de minskliga rittighe-
terna 1 Moldavien. Handlingsplanen ir till 6vervigande del utfor-
mad som en matris, eller tabell, dir det f6r var och en av ett relativt
begrinsat antal utvalda rittigheter finns angivet ett antal mélsitt-
ningar som avses uppnds inom handlingsplanens 16ptid. Fér var och
en av dessa mélsittningar finns, i separata kolumner, vidare angivet
den eller de konkreta dtgirder som ska vidtas for att uppnd maélet,
tidsperioden nir tgirden ska utféras, ansvarig aktor, samarbets-
partner samt finansieringskailla.

Ansvaret f6r utarbetandet av en nationell handlingsplan fér Nya
Zeeland har 3vilat det nationella organet for minskliga rittigheter,
Human Rights Commission. Den av kommissionen antagna hand-
lingsplanen for perioden 2005-2010 omfattar 45 sidor och utgir
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frdn en av kommissionen tidigare genomférd kartliggning av situa-
tionen for de minskliga rittigheterna pa nationell nivi.

I handlingsplanen identifieras ett antal omrdden p3 vilka arbetet
for att 6ka respekten f6r de minskliga rittigheterna bor fokuseras
under perioden. For vart och ett av dessa omrdden anges det resul-
tat som bor efterstivas, liksom de prioriterade tgirder som bor
vidtas for att uppnd detta mél.

Medan handlingsplanen inte nirmare utpekar den eller de akto-
rer som avses utfoéra de enskilda dtgirderna, konstateras att endast
omkring hilften av de féreslagna dtgirderna faller inom statens an-
svarsomrdde. I denna del anférs att ansvaret for att frimja och
skydda de minskliga rittigheterna inte endast vilar pd staten utan
dven omfattar bl.a. féretridare for niringslivet samt olika organisa-
tioner och andra grupper. Det framhills siledes att viktiga steg for
handlingsplanens genomfdérande kan tas av arbetsgivare, arbetstaga-
re, fackféreningar, forildrar, lirare och elever, liksom av familjer
och enskilda individer.

En sammanstillning av befintliga nationella handlingsplaner
finns tillginglig p8 webbplatsen for FN:s Hogkommissarie for
minskliga rittigheter."

2.2.2 FN:s hogkommissarie om nationella handlingsplaner

FN:s Hogkommissarie for minskliga rittigheter utgav &r 2002 en
handbok om nationella handlingsplaner.'” Denna handbok ir inget
bindande dokument och det stdr varje stat fritt att utforma sitt sys-
tematiska arbete till skydd f6r de minskliga rittigheterna, inklusive
en eventuell nationell handlingsplan, pd det sitt som den staten
finner limpligt. Handboken utgér dock, tillsammans med de re-
kommendationer som Europarddets kommissarie fér minskliga
rittigheter antagit, en viktig killa till vigledning fér hur ett arbete
med nationella handlingsplaner f6r minskliga rittigheter limpligen
kan utformas.

Hoégkommissarien framhéller 1 handboken att syftet med natio-
nella handlingsplaner ir att férbittra respekten fér de minskliga
rittigheterna genom att placera in rittigheterna i ett stérre sam-
manhang, sitta upp mal, utforma &tgirder och avsitta tillrickliga

"' Sammanstillningen av befintliga nationella handlingsplaner finns tillginglig pa:
http://www2.ohchr.org/english/issues/plan_actions/index.htm

'2 Handbook on National Human Rights Plans of Action, Professional Training Series No. 10,
United Nations, 29 augusti 2002 (FN:s handbok).
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resurser. Fordelarna med en handlingsplan som verktyg sigs bl.a.
vara att den dr praktiskt inriktad och baseras pd uppstillandet av
realistiska mél tillsammans med ett antal dtgirder som ska vidtas
for att uppnd dessa mél. Utarbetandet av en handlingsplan sigs pd
detta sitt kunna generera itaganden som annars inte skulle ha
gjorts, och frimja dtgirdsprogram inom omriden som utbildning,
hilsa, bostider och rittskipning.

P4 detta sitt antas en handlingsplan kunna bidra till en forbitt-
rad livskvalitet for alla invinare i en stat. Genom att arbetet utférs
med ett brett perspektiv och ett strukturerat tillvigagingssitt, sigs
utarbetandet och genomférandet av en handlingsplan dirutéver
dven ha bittre mojlighet att sikerstilla att vissa gruppers sirskilda
svirigheter och problem uppmirksammas, diribland situationen
fér kvinnor, barn, minoriteter och urbefolkningar.

Enligt handboken har handlingsplaner vidare den fordelen att
arbetet med nodvindighet mobiliserar en bred krets av personer
och grupper till stod for aktiviteter som syftar till att stirka respek-
ten fér de minskliga rittigheterna. Handlingsplanen kan dirfor
skapa en 6kad medvetenhet och generera ett positivt intresse, bide
bland féretridare f6r det allminna och hos allminheten."”

I handboken betonas att en handlingsplan f6r minskliga rittig-
heter ska forstds bidde som ett resultat och som en process. Bdda
dessa aspekter sigs vara av samma vikt. Resultatet ir handlingspla-
nen sjilv, dess innehdll och de konkreta dtgirder som den leder till.
Samtidigt kan den process genom vilken planen utarbetas i sig med-
fora positiva konsekvenser. Hur denna process genomférs paverkar
ocksd handlingsplanens méjlighet till framging.

Att handlingsplanen utarbetas genom en 6ppen, inkluderande
och transparant process med bredast méjliga deltagande av samtliga
berérda samhilleliga akt6rer har mot denna bakgrund ansetts vara
av grundliggande betydelse. En sidan bred forankring skapar for-
utsittningar for att planen ska fa legitimitet och bidrar, genom att
skapa en kinsla av gemensamt dgandeskap, till dess effektiva ge-
nomférande. Processen bor alltsd utformas si att den ger omfat-
tande mojlighet till dialog och konsultationer med bl.a. myndighe-
ter och myndighetsféretridare pd olika nivder, foretridare for na-
tionella institutioner f6r minskliga rittigheter, ombudsmin, natio-
nella minoriteter och sirskilt utsatta grupper, organisationer som
arbetar f6r de minskliga rittigheterna och andra foretridare for det

13 FN:s handbok, s. 9-11.
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s.k. civila samhillet, fackliga organisationer samt foretridare for
niringslivet.

For att sikerstilla bred politisk enighet och férhindra att hand-
lingsplanens giltighet och genomférande pdverkas av ett eventuellt
regeringsskifte har Hogkommissarien sirskilt framhéllit att samtli-
ga politiska partier, ocksd de som befinner sig i opposition, bér in-
volveras aktivt i processen. '

En bred kartliggning och analys av den nationella situationen
med avseende pd respekten fér de minskliga rittigheterna, en s.k.
baseline study, har vidare framhillits som en nédvindig férutsitt-
ning for eller bestdndsdel 1 utarbetandet av en nationell handlings-
plan. En sidan kartliggning bor kunna identifiera befintliga brister
och svérigheter och ir dirmed sjilva grunden for urvalet av de dt-
girder som ska utgora handlingsplanens innehdll. Synpunkter och
kritik frin internationella évervakningsorgan, liksom sidana syn-
punkter som framkommit vid éverliggningar med berérda natio-
nella aktérer, utgor viktiga underlag for kartliggningens inneh3ll.”

Medan kartliggningen s3 heltickande och 6ppet som mojligt
bér redovisa de omriden dir det finns brister 1 respekten for de
minskliga rittigheterna ir det inte realistiskt att férvinta sig att en
handlingsplan ska ha méjlighet att dtgirda samtliga befintliga pro-
blem. Den begrinsade tillgingen till resurser gor det siledes nod-
vindigt att vid utformningen av handlingsplanen géra avvigningar
mellan olika problemomriden och prioritera de brister dir behovet
av atgirder ir storst. Europaridets kommissarie f6r minskliga rit-
tigheter har i denna del understrukit betydelsen av att alla sidana
avvigningar och prioriteringar gors till féremal for diskussion pd
ett dppet och inkluderande sitt. Om ett omride inte prioriteras
trots att det av kartliggningen framgdr att dir férekommer brister,
bér handlingsplanen tydligt redovisa skilen f6r de bedémningar
och avvigningar som gjorts hirvidlag.'®

Betriffande planens innehdll och genomférande har det, mot
bakgrund av att dess syfte ir att vara handlingsdirigerande, framhal-
lits att den bor innehdlla konkreta dtgirder som korresponderar
mot det problem som identifierats i kartliggningen. Av handlings-
planen bér tydligt framgd vad som ska utforas, vem som ska gora
det och inom vilken tidsram.

¥ FN:s handbok, s. 14, 20, samt 51-59; jfr MR-kommissariens rekommendation, avsnitt 4.2
och 5.1.

!5 FN:s handbok, s. 61; jfr MR-kommissariens rekommendation, avsnitt 3.

16 MR-kommissariens rekommendation, avsnitt 3, 4.1; jfr FN:s handbok, s. 65.
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Ett sirskilt organ i1 form av t.ex. en samordningskommitté bér
enligt handboken ocks3 inrittas f6r samordning och uppféljning av
planens genomférande. Denna uppféljning bor vara regelbundet
dterkommande och ta sikte pd inte enbart huruvida 3tgirderna i
planen genomférts utan dven pé deras effekt och resultat. Samtliga
berorda aktdrer bor héllas informerade om uppfoljningens resultat.

I FN:s handbok noteras i detta sammanhang att férindringar
och korrigeringar av planen sannolikt kommer att visa sig vara
noédvindiga under en handlingsplans giltighetstid. Enligt den mo-
dell som foreslds bor detta var en uppgift f6r den samordnande
kommittén, som inte bor tilldta att det uppstar en situation dir ett
uppsatt mil inte uppnis utan att korrigerande &tgirder vidtas."

Mot slutet av handlingsplanens giltighetstid bér planen, och
dess genomfoérande, goras till féremdl f6r en oberoende utvirde-
ring. Resultatet av en sddan utvirdering kan bl.a. utgora ett viktigt
underlag vid utarbetandet av en férnyad handlingsplan.'

2.2.3 Nagra utpekade s.k. framgangsfaktorer

Program fér utarbetande av nationella handlingsplaner f6r minskli-
ga rittigheter mots ibland av tvivel pA om projektet har nigon
egentlig mojlighet att 8stadkomma en i den praktiska verkligheten
mirkbar forindring av respekten for de minskliga rittigheterna.
Befintliga internationella erfarenheter visar ocksd att den stora ut-
maningen 1 arbetet med nationella handlingsplaner ligger 1 att si-
kerstilla deras effektiva genomférande.

Vid de kontakter som jag haft med medarbetare hos FN:s hog-
kommissarie for minskliga rittigheter har det sagts att handlings-
planer for minskliga rittigheter 1 praktiken alltfér ofta kommit att
spela en begrinsad roll inom respektive stat. Den skepsis som
ibland uttryckts infér sddana handlingsplaners férmiga att ge ett
verkligt mervirde 1 praktiken, dven 1 en del av mina konsultations-
kontakter under utvirderingen av den aktuella svenska handlings-
planen, tycks alltsg inte helt sakna fog.

Vad krivs det d& for att en handlingsplan ska ha nigra forutsitt-
ningar att {3 ett effektivt genomslag och faktiskt kunna leda till en
forbittring av respekten f6r de minskliga rittigheterna pd nationell
nivd? Nigot heltickande eller kvalitetssikrat svar pd den frigan

7 FN:s handbok, s. 96 f.
'8 FN:s handbok, s. 18-20 och 94-97; jfr MR-kommissariens rekommendation, avsnitt 6.
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finns inte. Med utgingspunkt 1 FN:s handbok samt slutsatserna
frdn den nimnda Rights Work-konferensen, kan emellertid ndgra
av de faktorer som ansetts vara betydelsefulla 1 detta sammanhang
sammanfattas enligt f6ljande."”

o L1t starkt politiskt stéd. Det dr nédvindigt att arbetet med hand-
lingsplanen &tnjuter ett starkt stdd frén hog politisk nivd, med
aktivt deltagande fr@n politiskt hill och bred politisk enighet
kring handlingsplanen och dess genomférande.

o [Ert gemensamt dgandeskap. For att sikerstilla att planen dtnjuter
legitimitet bér processen utformas med stdrsta méjliga Sppen-
het och med mojlighet till deltagande av alla berérda samhilleli-
ga aktorer. Handlingsplanen och information kring uppfolj-
ningen av dess genomforande bor ges en mycket vid spridning.

o Tilldelning av resurser. Tillrickliga resurser méste stillas till for-
fogande for planens genomférande.

o En beltickande och korrekt kartliggning av MR-liget. Det ir vi-
sentligt att alla befintliga allvarliga problem och brister pd ett
korrekt sitt redovisas i kartliggningen. Utelimnande av befint-
liga svirighet riskerar att leda till att kartliggningen uppfattas
som en skénmdlning och att handlingsplanen férlorar i trovir-

dighet.

* Realistiska prioriteringar. Om det av resursskil inte ir mojligt att
vidta dtgirder 1 férhdllande till samtliga identifierade problem
bér valet av de mél och dtgirder som inkluderas 1 planen tydligt
kommuniceras och férklaras.

o Uppfolining och utvirdering. Handlingsplanens genomférande
bér regelbundet foljas upp. Eventuella brister i genomférandet
bér 6ppet redovisas.

Aven om FN:s hégkommissaries handbok och Europaridskom-
missariens rekommendationer utgor en viktig killa tll vigledning
och inspiration for hur ett arbete med nationella handlingsplaner
for minskliga rittigheter limpligen kan utformas, si ir de, som
nimnts, inte pd nigot sitt bindande. Det stir varje stat fritt att ut-
forma sitt systematiska arbete till skydd fér de minskliga rittighe-

' FN:s handbok, s. 2, Rights Work-materialet, s. 59 f, samt slutsatser redovisade i Rights
Work! Make them Real!, Report from Sub-Theme 1: National human rights action plans and
baseline studies, tillginglig pd: www.regeringen.se/sb/d/11087/a/119094; jfr iven MR-
kommissariens rekommendation, avsnitt 10.
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terna, inklusive en eventuell nationell handlingsplan, pd det sitt
som den staten finner limpligt. Som framgar 1 det hir betinkandet
ansluter jag mig pd ett flertal punkter till det synsitt som kommer
till uttryck 1 dessa dokument. I vissa andra avseenden kommer jag
emellertid till andra slutsatser.
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3 Handlingsplaner som metod i ett
systematiskt MR-arbete

3.1 Ett samlat styrdokument behévs i MR-arbetet

Rekommendation: Regeringen bor fér sitt fortsatta systema-
tiska arbete f6r de minskliga rittigheterna i Sverige anvinda sig
av en nationell handlingsplan eller motsvarande samlat doku-
ment.

I mitt uppdrag har ingdtt att utvirdera den nationella handlingspla-
nen fér de minskliga rittigheterna 2006-2009, samt att med ut-
gingspunkt 1 denna utvirdering limna rekommendationer infér det
fortsatta systematiska arbetet med minskliga rittigheter pa natio-
nell nivd. En friga som jag haft anledning att stilla mig under ut-
virderingsprocessen ir om en handlingsplan, eller motsvarande
samlat dokument, i sig ir ett bra verktyg for ett systematiskt arbete
for de minskliga rittigheterna, eller om det finns skil som talar for
att ldta det systematiska arbetet f6r minskliga rittigheter i Sverige
utvecklas 1 en helt annan riktning. Den frigan har ocksi kommit
upp till diskussion vid ett flertal av de samrddsméten som jag ge-
nomfért och som utgér en visentlig del av underlaget for mina
slutsatser och rekommendationer i det hir betinkandet.

Som framgr av det f6ljande har jag kommit fram till att anvin-
dandet av en handlingsplan eller motsvarande samlat dokument ir
en metod som har forutsittningar att utgdra ett bra redskap for ett
systematiskt MR-arbete.

Handlingsplaner idr numera vanligt férekommande 1 ett flertal
sammanhang inom den offentliga férvaltningen. Regeringskansliet
ir inget undantag och regeringen har for sin del ocksd 1 olika sam-
manhang valt att anta handlingsplaner som ett redskap for genom-
férande av sin politik. Ndgra exempel ir handlingsplanen for att
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bekimpa mins vild mot kvinnor m.m.," handlingsplanen mot pro-
stitution och minniskohandel foér sexuella indam4l,” handlingspla-
nen fér handikappolitiken,” handlingsplanen fér att férebygga al-
koholskador,* handlingsplanen fér arbetsmiljs,” och uppféljningen
av den nationella handlingsplanen f6r handikappolitiken med grun-
derna for en strategi framét.® Det finns dven andra.

Det har under utvirderingen framforts frin ndgra hall act det
finns en risk fér en sorts “begreppsutmattning”. Sjilva ordet
“handlingsplan” skulle ha blivit s belastat att det riskerar att vicka
motstdnd hos dem som férvintas arbeta med planen eller ta ansvar
for dess genomforande. Bilden som ges av en handlingsplan dr di
den av ytterligare ett dokument 1 raden som bestdr i mer eller
mindre vilformulerade méilsittningar som nir det vil har antagits
”stills 1 bokhyllan” och sedan ger ett mycket begrinsat, om ens ni-
got, praktiskt resultat.

Ordets makt 6ver tanken ska naturligtvis inte underskattas och
ndgot egenvirde finns knappast 1 att for det fortsatta systematiska
MR-arbetet hélla fast vid just beteckningen “handlingsplan”. For
min del har jag dirfor inte nigon anledning att limna ndgon re-
kommendation nir det giller om begreppet handlingsplan bér an-
vindas ocksd fortsittningsvis for den typ av dokument som den
andra nationella MR-handlingsplanen utgér, eller om nigot annat
uttryck ir att foredra.

Enligt min mening torde dock varken problemet eller [6sningen
nir det giller att 3stadkomma ett effektivec MR-arbete ligga 1 se-
mantiska dverviganden av detta slag. Om de valda verktygen blir
framgingsrika eller inte beror i stillet mer av sddant som hur de har
utarbetats, vad de innehiller och hur de {6ljs upp. De frigorna
kommer att behandlas nirmare i de olika avsnitt som féljer.

Som framhillits inledningsvis 1 det hir betinkandet (avsnitt 2.1
om att arbeta systematiskt med minskliga rittigheter) ir staten
bunden av omfattande, 1 férsta hand konventionsbaserade, interna-
tionella forpliktelser att uppritthdlla respekten for de minskliga
rittigheterna. Tillsammans utgdr dessa forpliktelser ett komplext
system av normer med omedelbar relevans f6r en mycket stor del
av samhillslivet. Det internationella regelverket tll skydd for de

' Skr. 2007/08:39.

2 Skr. 2007/08:167.

? Prop. 1999/2000:79.
* Prop. 2000/01:20.

> Skr. 2009/10:248.

¢ Skr. 2009/10:166.
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minskliga rittigheterna har betydelse inte bara f6r konkreta beslut
och dtgirder som omedelbart berér enskilda individer, utan ocksd
for langsiktiga frigestillningar, t.ex. om utformningen av samhil-
lets institutioner, férdelning av resurser, de avvigningar som méste
goras mellan olika gruppers rittigheter och intressen samt priorite-
ringar over tid. Den stora utmaningen torde i dag inte vara att ut-
veckla ytterligare internationella instrument till skydd for de
minskliga rittigheterna, utan att sikerstilla att det befintliga regel-
verket verkligen genomférs och respekteras pd nationell, regional
och lokal nivd och att det arbetet blir en integrerad del av alla an-
svariga aktorers ordinarie verksamhet.

S&dana anstringningar kan beskrivas som “systematiska”. Ett
systematiskt MR-arbete kinnetecknas vidare av att det bedrivs
samlat, genomtinkt och uthilligt i motsats till enskilt, splittrat och
tillfilligt. Med utgingspunkt 1 en kartliggning av den nationella
situationen for de minskliga rittigheterna, och med omfattande
konsultationer med berérda aktorer som en visentlig bestindsdel,
ger ett sddant planmissigt arbete en mojlighet just till ett sddant
lingsiktigt och metodiskt férhllningssitt som ir sjilva definitio-
nen av ett systematiskt arbete. Ett sidant arbetssitt ger ocksd moj-
lighet till en bra uppféljning av de vidtagna dtgirdernas effekter,
och 6kar dirigenom mojligheten att arbetet ska kunna resultera 1
att uppstillda mal uppnis.

Som framhillits av bla. FN:s hogkommissarie f6r minskliga rit-
tigheter kan sjilva processen kring utarbetandet av en handlingsplan
fora med sig positiva effekter. Detta ir dven nigot som framkommit
vid mina konsultationer sdvil med personer inom Regeringskansliet
som med foretridare f6r myndigheter och det civila samhillet.

Genom att utféra och redovisa en samlad kartliggning av situa-
tionen for de minskliga rittigheterna i Sverige 8stadkoms en 6kad
medvetenhet om befintliga brister och svirigheter. Bide arbetet i
denna del och med att utforma olika dtaganden for att komma till-
ritta med problemen kriver att de berdrda sitter sig in i frigor
kring sdvil det internationella systemet till skydd f6r de minskliga
rittigheterna som den faktiska situationen i Sverige, och bidrar dir-
igenom till en 6kad kunskap och medvetenhet.

Genom att anta en handlingsplan klargérs ocksd att milet om
full respekt f6r de minskliga rittigheterna 1 Sverige kriver ett ling-
siktigt, aktivt och milmedvetet arbete frin det allminnas sida 1 stil-
let for punktvisa eller tillfilliga insatser av mer eller mindre pro-
jektartad karaktir. P4 s8 sitt kan det ocksd klarliggas i vilken mén
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forindringar eller férstirkningar behdver goras 1 t.ex. institutionel-
la strukturer.

En fordel med att presentera bide en kartliggning av problem
och ett antal dtaganden for att komma till ritta med dessa pd ett
samlat sitt som innehdller minga olika samhillsomriden ir ocksd
att det tydliggor for sdvil Regeringskansliets olika delar som for
myndigheter, kommuner och landsting pd vilket sitt deras ansvars-
omriden och dagliga arbete har en koppling till Sveriges internatio-
nella dtaganden om minskliga rittigheter. En dterkommande syn-
punkt som jag mott under samridet med foretridare for det allminna
pa olika nivder har ocks3 varit just att den nu aktuella handlingspla-
nen genom sitt innehdll gjort det klarare hur de minskliga rittighe-
terna direkt berér den egna verksamheten. P3 sd sitt kan en hand-
lingsplan bidra till en 6kad integrering av MR-arbetet inom olika
sakomrdden 1 regeringens politik och tydliggéra behovet av sam-
ordning mellan olika mera specifika handlingsplaner eller andra &t-
girder. En vil utarbetad handlingsplan kan ocks8, under férutsittning
bla. att den fo6ljs upp lopande, underlitta arbetet med &terrap-
portering till internationella évervakningsorgan foér minskliga rit-
tigheter.

Det som redovisats om behovet av att arbeta systematiskt for
att sikerstilla de minskliga rittigheterna talar, enligt min mening,
starkt for att anvinda sig av en nationell handlingsplan eller mot-
svarande samlat instrument dven fortsittningsvis. Det kan ocksd
vara intressant att notera att en overvildigande majoritet av dem
som under samrddsprocessen uttryckt ndgon uppfattning i frigan
ansett att handlingsplaner ir ett bra redskap som regeringen bor
fortsitta att anvinda sig av. Det dr ocksd svirt att se ndgon alterna-
tiv metod for att arbeta systematiskt med de minskliga rittigheter-
na pd nationell nivd. Vad skulle allts alternativet till en handlings-
plan eller motsvarande samlat dokument vara?

De kontakter jag haft med féretridare f6r FN:s hdgkommissarie
for minskliga rittigheter och EU:s byrd for grundliggande rittig-
heter liksom med Europaridets kommissarie f6r minskliga rittig-
heter bekriftar denna bild. Medan, pd det sitt som redovisats 1 kapi-
tel 2, en rad olika metoder utvecklats som kan sigas utgora bestinds-
delar i ett systematiskt arbete som syftar till att ge de minskliga rit-
tigheterna fullt genomslag pa nationell nivd, forefaller det fér nir-
varande inte finnas ndgot vildefinierat och samlat arbetssitt som
skulle kunna ersitta anvindningen av en handlingsplan som sjilva
basen 1 ett sidant systematiskt MR-arbete.
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Ett ytterligare argument som framférts till stéd for att regering-
en bor anta en tredje nationell handlingsplan fér minskliga rittig-
heter ir att Sverige 1 internationella sammanhang, inte minst inom
ramen for sitt utvecklingssamarbete, under en lingre tid varit en
stark foresprikare av anvindningen av sddana planer 1 andra linder.
Det har mot denna bakgrund framhaillits att en utveckling dir Sve-
rige sjilv avstdr frdn att anta nigon ytterligare sddan plan skulle
vicka uppseende, och riskera att uppfattas som ett uttryck for att
Sverige inte anser sig ha behov av nigra samlade dtgirder for att ge
genomslag for de minskliga rittigheterna pd nationell niv3, eller i
vart fall som ett uttryck for att sidana frigor inte lingre ir priorite-
rade 1 Sverige.

Slutligen kan konstateras att regeringen sjilv i sin nationella
rapport till FN:s rdd f6r de minskliga rittigheterna férklarat att en
nationell handlingsplan fér minskliga rittigheter ir en adekvat ar-
betsmetod i detta sammanhang.’

Sammantaget finns det alltsd skil som med betydande styrka ta-
lar f6r att regeringens systematiska arbete f6r minskliga rittigheter
dven fortsittningsvis bor ta sin utgdngspunkt i att anvindningen av
en handlingsplan eller motsvarande samlat dokument f6r minskliga
rittigheter dr en bra metod.

Av framstillningstekniska skil kommer jag i det féljande att
utgd fr@n att regeringen 1 sitt fortsatta systematiska arbete for
minskliga rittigheter kommer att anta en handlingsplan eller mot-
svarande samlat dokument for minskliga rittigheter. For det red-
skapet anvinds fortsittningsvis samlingsbeteckningen “handlings-
plan”. For det fall regeringen skulle vilja att utforma sitt systematiska
arbete pd ndgot annat sitt, torde dtskilliga av rekommendationerna
1 det foljande likvil vara relevanta.

7 National report submitted in accordance with paragraph 15 (a) of the annex to Human Rights
Council resolution 5/1, Sweden, A/HRC/WG.6/8/SWE/1, 22 februari 2010, st. 118.
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3.2 Processen kring handlingsplanens utarbetande

och genomforande

3.2.1 Ett fordjupat samrad och tydligare dgarskap

Rekommendationer:

e Regeringen bor ytterligare utveckla formerna for samrids-
processen kring handlingsplanens utformning och innehall
genom att anordna sirskilda samrid om vissa sakfrigor av
speciell betydelse fér det fortsatta systematiska arbetet for
minskliga rittigheter.

e Under samrddsprocessen bor regeringen prioritera mojlighe-
terna for foretridare for sirskilt utsatta grupper att komma
till tals och att {3 sina synpunkter beaktade.

e Vem som ir handlingsplanens “igare” och hur den ir avsedd
att anvindas bér goras tydligare.

Av den redogorelse som limnas 1 handlingsplanen for hur arbetet
med planens utformande bedrevs, framgr att stor vikt lades vid att
inhimta synpunkter och férslag frdn ett stort antal aktorer i sam-
hillet. De berérda aktérerna delades in dtta informella referens-
grupper enligt foljande:

riksdagspartierna,

e Jimstilldhetsombudsmannen (JimO), Ombudsmannen mot

etnisk diskriminering (DO), Barnombudsmannen (BO), Han-
dikappombudsmannen (HO), Ombudsmannen mot diskrimine-
ring pd grund av sexuell liggning (HomO) och Justitiekanslern
0K),

myndigheter inom rittsvisendet och Sveriges Advokatsamfund,
ovriga myndigheter,

kommuner och landsting,

universitet och hégskolor,

arbetsmarknadens parter, samt

enskilda organisationer.

Nirmare 400 foretridare f6r dessa referensgrupper bereddes tillfil-
le att delta i moten f6r dialog kring sdvil kartliggningen som den
egentliga handlingsplanen. Méten genomférdes med samtliga refe-
rensgrupper, och referensgruppernas deltagare bereddes dven till-
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fille att inkomma med skriftliga synpunkter och forslag. Ett utkast
till handlingsplan 6versindes direfter till referensgrupperna for
synpunkter.

Att en nationell handlingsplan utarbetas genom en 6ppen, in-
kluderande och transparent process med bredast méjliga deltagande
av samtliga berorda samhilleliga aktorer har som tidigare framhal-
lits stor betydelse for mojligheterna att planen far brett stéd och
effektivt genomslag. Det finns alltsd goda skil att framhalla det sitt
pd vilket regeringen genomforde dialog- och konsultationsproces-
sen kring handlingsplanens utformning och innehall.

Positivt ir siledes att den krets av aktérer som bereddes tillfille
att delta 1 processen var mycket bred. Vid mina konsultationer har
ocksd framkommit att det stora flertalet av dem som deltog i pro-
cessen har uppfattat att denna erbjod mojligheter att pd ett me-
ningsfullt sitt limna synpunkter pd sivil kartliggningen som sjilva
handlingsplanens innehdll. Det har framhillits att det gavs minga
tillfillen att komma till tals, att det var litt att gora sin stimma
hord, att regeringen “lyssnat brett” och att framférda synpunkter
beaktats. I sistnimnda avseende har vissa aktérer dock forklarat att
medan synpunkter som avsett kartliggningens innehdll beaktats pd
s& sitt att de tydligt redovisats, sd har synpunkter som de limnat pd
sjilva handlingsplanens innehdll inte fitt samma genomslag.

Det finns samtidigt anledning att tilligga att jag vid mina kon-
sultationer vid flera tillfillen ocksd varit med om att foretridare for
organisationer inom det civila samhillet uttryckt sitt missndje med
att de inte givits mojlighet att delta 1 processen kring handlingspla-
nens utformning, men att det efter kontroll kunnat konstateras att
organisationen faktiskt inbjudits till, eller till och med aktivt delta-
git 1, denna process.

Mot bakgrund av att det giller ett skeende som 1 dag ligger flera
&r tillbaka 1 tiden ir det formodligen svdrt att undvika att denna typ
av luckor uppstir i enskilda organisationers s.k. institutionella
minne, t.ex. som en foljd av att en eller flera medarbetare slutar el-
ler byter arbetsuppgifter eller pd grund av brister i dokumentation.

Det ir sidant som regeringen 1 och for sig inte rider direkt over.
Samtidigt dr det viktigt att dverviga pd vilket sitt regeringen skulle
kunna undvika att sidana missforstdnd uppstdr eftersom de kan
piverka det systematiska MR-arbetets legitimitet och férankring
negativt.

Regeringens mélsittning har varit att skapa en bred delaktighet i
planen och dess genomférande bland minga olika samhilleliga ak-
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torer. Handlingsplanen tycks emellertid, enligt vad som framkom-
mit i mina samrid, inte ha upplevts spela ndgon aktiv roll f6r minga
av dessa aktorer. Det illustrerar, som jag ser det, behovet av 3tgir-
der som syftar till att gora handlingsplanen till ett levande instru-
ment inte bara vid dess tillkomst utan dven under dess genomfé-
randeperiod (se om den saken 1 avsnitt 3.2.3 nedan).

Sammanfattningsvis dr det min bedémning att det 6ppna och
inkluderande foérhillningssitt som regeringen hittills haft till dia-
logprocessen i samband med planens tillkomst ir ett bra exempel
pd hur ett sddant samridsforfarande kan genomféras. Det ir natur-
ligtvis visentligt att denna hoga ambition vidmakthdlls dven i fort-
sittningen. Dirutdver finns det, enligt min mening, férutsittningar
att 1 nigra avseenden genomféra forbittringar 1 det sitt pa vilket en
motsvarande process genomfors i framtiden.

Foérdjupat samrad med utsatta grupper och i frigor av sirskild
betydelse for de minskliga rittigheterna i Sverige

Utover de 1 huvudsak positiva synpunkter som redovisats ovan, har
jag vid mina konsultationer kring hur samridsprocessen genom-
forts motts av kritiska synpunkter 1 ndgra specifika avseenden. En
del foretridare f6r framférallt den romska nationella minoriteten
och den samiska urbefolkningen, liksom fér personer med funk-
tionsnedsittning, har framhéllit att respektive grupp inte 1 tillrick-
lig omfattning givits mojlighet att delta i processen eller att i reali-
teten piverka handlingsplanens inneh3ll. Aven frin vissa myndighe-
ter har det framférts att den samridsprocess som genomférdes inte
pa ett effektivt sitt nddde ut uill sirskilt utsatta grupper.

Det gir inte, enligt min mening, att bortse frn att dessa kritiska
synpunkter hirrér frin eller avser grupper vilkas situation direkt
hinger samman med ndgra av stdrsta utmaningarna som Sverige
stdr infor nir det giller att ge respekten f6r de minskliga rittighe-
terna fullt genomslag pa nationell niva.

Ett viktigt syfte med att arbeta systematiskt med frigor om de
minskliga rittigheterna bor, 1 enlighet med vad som sirskilt fram-
halls 1 FN:s riktlinjer for ett sddant arbete, vara att sitta fokus pd
behovet av dtgirder for att frimja de minskliga rittigheterna for
minniskor som tillhor sirskilt utsatta grupper. Inte minst nir det
pd grund av begrinsade resurser finns risk att det uppstdr konkur-
rens mellan olika 1 och for sig angeligna insatser ir det viktigt att
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brister nir det giller de minskliga rittigheterna fér sddana grupper
prioriteras.®

Hirav foljer att det under en kommande férnyad samridspro-
cess bor finnas ett tydligt fokus pd att skapa si goda mojligheter
som overhuvudtaget dr mojligt for foretridare for sirskilt utsatta
grupper att komma till tals och att {8 gehor f6r sina synpunkter pd
det fortsatta systematiska MR-arbetet i Sverige.

Enligt min uppfattning finns det skil att ytterligare utveckla
formerna for hur samridsprocessen kring regeringens fortsatta sys-
tematiska arbete fér de minskliga rittigheterna genomférs rent
allmint. Medan det breda och éppna samridet bor fortsitta, bor
det kompletteras med sirskilda samrid som specifikt behandlar
sakfrdgor som bedéms vara av sirskild betydelse. Syftet med dessa
samrdd bor vara att ge utrymme for en foérdjupad diskussion. For
att skapa foérutsittningar for en sidan fordjupad dialog, bér kretsen
av inbjudna till dessa samrdd begrinsas till aktdrer som 1 sirskild
hég grad berors av den aktuella frigestillningen.

En 6kad tydlighet om vem som ”iger” planen och p3 vilket sitt
den ir avsedd att anvindas

Jag har under utvirderingen stott det problemet att sjilva begrep-
pet nationell handlingsplan f6r minskliga rittigheter kan ge upphov
till oklarheter i friga om vem som “iger” planen och dirmed ocksd
om pd vilket sitt planen dr avsedd att anvindas.

I den handbok om upprittandet av nationella MR-handlings-
planer som utarbetats av FN:s hogkommissarie f6r minskliga rit-
tigheter, gors det gillande att en sidan handlingsplan bor vara ett
verkligt nationellt dtagande.” Planen ir, sigs det, en mekanism for
att uppnd nationella mil, och méste for att kunna {3 ett verkligt ge-
nomslag ”igas” av hela befolkningen. Enligt den modell som fére-
sprikas 1 handboken bor dirfér antagandet av handlingsplanen inte
endast féregds av omfattande och breda konsultationer, utan efter
en process dir en stor mingd olika aktdrer gemensamt och, s& som
det far forstds, 1 enighet utformar sjilva planens innehdll. Huvudan-
svaret for uppgiften att genomféra kartliggningen av landets MR-
situation, liksom att formulera planens mal, prioriteringar, strategi-

8 Handbook on National Human Rights Plans of Action, Professional Training Series No. 10,
United Nations, 29 augusti 2002 (FN:s handbok), s. 10 och 66.
? FN:s handbok, s. 20.
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er, program, aktiviteter m.m. bor dirfér enligt handboken vila pd
en sirskild ”nationell samordningskommitté” bestdende av repre-
sentanter for bl.a. departement och myndigheter, polisen och fér-
svarsmakten, det nationella parlamentet, domstolsvisendet, det
oberoende nationella organet for minskliga rittigheter, fackliga
organisationer, media, niringslivet, sirskilt utsatta grupper samt
andra representanter for det civila samhillet.

Det ir givetvis, dtminstone teoretiskt, mojligt att tinka sig en
handlingsplan som ir ”nationell” i denna mening. En sidan ansats
for att formd samhillets alla olika delar att gemensamt komma
overens om och striva efter att uppnd vissa mél kan framstd som
lovvird. I realiteten dr den dock knappast realistisk. Det ir tydligt
att en sddan ordning skulle medféra stora problem av sdvil princi-
piell som praktisk karaktir, inte minst nir det giller méjligheten att
utkriva nigon form av ansvar f6r bristande genomférande av hand-
lingsplanen. Om planen ir hela nationens, vems 4r d ansvaret om
den inte genomférs?

Och dven om det skulle g& att n en bred enighet om innehillet 1
en sidan plan kan man frga sig hur ett sidant innehdll skulle
komma att se ut. Arbetet med att sikerstilla Sveriges dtaganden nir
det giller minskliga rittigheter dr visserligen av grundliggande be-
tydelse och det arbetet bér dtnjuta bredast mojliga stéd. En hand-
lingsplan bor helst ocksd 6verleva eventuella regeringsskiften. Sam-
tidigt ir det ofrinkomligt att bdde prioriteringar éver tid mellan
samhillsomrdden och val av metoder och 3tgirder for att uppnd det
overgripande mélet — full respekt for minskliga rittigheter pd na-
tionell nivd i Sverige — ocksd ir av tydligt politisk natur. Risken ir
dirfor pdtaglig att en handlingsplan som 4r “nationell” 1 den be-
mirkelse som diskuterats hir, skulle komma att best8 av 1 huvudsak
mycket allminna beskrivningar av de minskliga rittigheterna men
innehilla betydligt mindre om konkreta mél, tydliga prioriteringar
och ett klart utpekat ansvar f6r planens genomfoérande 1 dess olika
delar.

Det kan ocksd konstateras att den nationella handlingsplanen
for manskliga rittigheter 2006-2009, enligt min uppfattning alltsd
pd goda grunder, inte ir en nationell plan 1 denna mening. Denna
plan ir regeringens handlingsplan och innehéller ett antal &tgirder
som regeringen, efter omfattande konsultationer, sjilv valt att 3ta
sig att genomfdra under handlingsplanens l6ptid.

Samtidigt kompliceras den bilden av att regeringen sjilv 1 hand-
lingsplanen férklarat att denna dr “avsedd att kunna anvindas inom
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t.ex. statliga myndigheter, kommuner och landsting”.'® Om regering-
en med detta avsett nigot annat in att t.ex. statliga myndigheter
ska ta del av, och dra egna slutsatser av, den kartliggning av situa-
tionen fér de minskliga rittigheterna i Sverige 2005 som ingdr som
handlingsplanens del II, dr det svirt att se vad detta nigot skulle
vara.

I mina kontakter med féretridare f6r sdvil myndigheter som
kommuner har det ocksd framkommit att det upplevts som mycket
oklart hur den egna myndigheten eller kommunen férvintats for-
hilla sig till handlingsplanen.

En nirbesliktad friga giller skillnaden mellan ”igande” av re-
spektive “delaktighet” 1 planens utformning och innehill. En bred
och transparent konsultationsprocess kan skapa en kinsla av delak-
tighet i planens utformning och genomférande, och dirigenom bi-
dra till planens legitimitet. Diremot kan det knappast forvintas att
samridet med 6vriga samhilleliga aktdrer ska kunna skapa nigot
dgandeskap tor planen hos dessa. Det faktum att det 1 stora stycken
funnits goda mojligheter f6r minga att komma till tals och limna
synpunkter pd verklighetsbeskrivningen och pd vad som bor goéras
for att forbittra situationen 1 landet indrar ju inte det férhillandet
att det ir regeringen som ir planens avsindare och ocksd den som
ir ansvarig for att den genomfors.

For att minska osikerheten om regeringens avsikter och risken
for felaktiga forvintningar bor regeringen sdvil vid samradsproces-
sen som vid sjilva planens utformning, striva efter att tydligare
klargéra férutsittningarna fér de olika aktdrernas medverkan, lik-
som handlingsplanens syfte och det sitt pd vilken den ir avsedd att
anvindas. Behovet av att regeringen ocksd redovisar en tydligare
egen analys av vad som behéver goras for att sikerstilla de minsk-
liga rittigheterna p& nationell nivd diskuteras i avsnitt 3.3.1.

Frigan om styrning och samordning av statliga och kommunala
myndigheters arbete med frigor om de minskliga rittigheterna be-
handlas 1 kapitel 4 respektive 5.

' Handlingsplanen, s. 14.

99



Handlingsplaner som metod i ett systematiskt MR-arbete SOU 2011:29

3.2.2 Ett 6kat politiskt ansvarstagande

Rekommendation: Arbetet med utformningen, genomfdérandet
och uppféljningen av en ny handlingsplan bér aktivt ledas frén
den politiska nivin inom Regeringskansliet, t.ex. genom att an-
svaret fér denna uppgift liggs pa en statssekreterargrupp.

Ett starkt stéd frin hog politisk nivd och ett aktivt deltagande frin
politiskt hall utgér ndgra faktorer som identifierats som sirskilt
betydelsefulla for att handlingsplaner fér minskliga rittigheter ska
f3 ett effektivt genomslag. Upprittandet och genomférandet av en
sddan handlingsplan kan inte betraktas som en juridisk-teknisk &t-
gird, utan kriver for att bli framgangsrikt att det ir tydligt att arbe-
tet utgdr en politiskt prioriterad uppgift. En aktiv medverkan och
styrning frin den politiska nivdn ir av stor betydelse inte bara for
hur arbetet bedrivs inom Regeringskansliet, utan ocksd for hur
handlingsplanen och de frigestillningar som den aktualiserar han-
teras inom myndigheter, kommuner och landsting.

Under mina konsultationer inom Regeringskansliet har en del-
vis splittrad bild framkommit av den roll som Regeringskansliets
politiska ledning spelat i arbetet med handlingsplanen. Nigra av
dem som deltagit har framhillit som sin uppfattning att delaktighe-
ten frin den politiska nivdn 1 det arbetet varit ovanligt hog. Mest
dterkommande har emellertid varit den motsatta synpunkten. Att
regeringen sttt bakom handlingsplanen har inte ifrigasatts. De
flesta tycks ocksd dela uppfattningen att stddet frdn den nirmast
ansvariga politiska ledningen varit bra i inledningsskedet och under
delar av den publika konsultationsprocessen. Urvalet och utform-
ningen av handlingsplanens dtgirder tycks dock ha varit frigor som
inom Regeringskansliet 1 hog grad hanterats pd tjinstemannanivi
och det har inte uppfattats som att den politiska ledningen 6]t det
arbetet pd nira hall.

Oavsett dessa delvis motstridiga uppgifter anser jag mig kunna
dra slutsatsen att en hégre grad av direkt och synligt politiskt an-
svar for samt delaktighet och engagemang i1 arbetet med utform-
ningen, genomfoérandet och uppféljningen av en ny nationell hand-
lingsplan fér minskliga rittigheter dr nédvindig. Det skulle skapa
en mer dynamisk process med hogre krav pd aktivt ansvarstagande
frdn regeringens olika medlemmar och alla delar av Regeringskans-
liet och dirigenom ocksd 6ka mojligheterna for att planen fir ett
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effektivt genomslag. Arbetet med en kommande handlingsplan bér
dirfor ledas av en grupp pa statssekreterarniva.

Frigan om ett starkare politiskt ansvarstagande fér utformningen
av en ny handlingsplan vicker emellertid dven andra frigestillningar
av principiell karaktir betriffande hur en nationell handlingsplan
f6r minskliga rittigheter bor hanteras. Jag har 1 féregdende avsnitt
redan varit inne pd frigan om en sddan plan ska betraktas som ni-
got som bor std dver partipolitiska skiljelinjer och vars genomfo-
rande dirfor 1 mojligaste mén inte bor paverkas av férindrade poli-
tiska majoritetstorhdllanden. Jag vill hir dterkomma till den frigan
men ur ett mer konkret perspektiv.

Medan det sivil 1 FN:s handbok som i Europaridets MR-
kommissaries rekommendationer starkt betonas vikten av en bred
politisk enighet kring en handlingsplan avsedd att kunna iga fort-
satt giltighet dven efter ett regeringsskifte, kan man, som redan
framgdtt, enligt min mening inte bortse frin det faktum att planen
utformas och antas 1 ett politiskt sammanhang, vilket med nédvin-
dighet fir vissa konsekvenser.

Det évergripande mélet om full respekt f6r de minskliga rittig-
heterna torde visserligen vara politiskt okontroversiellt, men valet
av de medel som en regering anser limpliga att anvinda for att upp-
nd detta mdl kommer likvil ofta att vara en friga om politik, ja
t.o.m. om partipolitik. Dirtill kommer att en regering, och dess
foretridare, har en mycket naturlig 6nskan att de dtgirder som vid-
tas under dess mandatperiod ska uppfattas som sprungna ur egna
politiska initiativ. En sittande regering kan dirfér sannolikt férvin-
tas kinna ett stdrre engagemang for en handlingsplan som den sjilv
har utformat, dn f6r en “irvd” handlingsplan som kan uppfattas
som ett uttryck for en tidigare regerings politik.

Den aktuella handlingsplanen utformades under den tidigare so-
cialdemokratiska regeringen under mandatperioden 2002-2006 och
overlimnades till riksdagen bara nigra minader fére 2006 irs val,
efter vilket en borgerlig koalitionsregering tilltridde. Under utvir-
deringsarbetet har det framférts frin olika delar av Regeringskans-
liet att handlingsplanen gicks igenom med den nya regeringen som
ddrefter 1 allt visentligt stillde sig bakom den. Om den tilltridande
regeringens engagemang foér handlingsplanen rent faktiskt pdver-
kats av att den var ett resultat av en tidigare regerings beslut, har jag
ingen egentlig mojlighet att bedéma. Som framgitt ir enligt min
mening den frigestillningen likvil intressant rent principiellt.
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I syfte att skapa foérutsittningar for ett maximalt politiskt enga-
gemang i genomférandet av framtida handlingsplaner f6r minskliga
rittigheter har jag mot denna bakgrund évervigt om handlingspla-
nernas 16ptid 1 fortsittningen borde sammanfalla med riksdagens
mandatperiod. Sammantaget har jag emellertid dragit den slutsatsen
att framférallt de praktiska nackdelarna med en s&dan ordning san-
nolikt ir betydligt stérre dn fordelarna 1 form av ett mojligt dkat
politiskt engagemang och ansvar.

En vil genomford nuligesbeskrivning och kartliggning av beho-
vet av dtgirder for att sikerstilla de minskliga rittigheterna pa na-
tionell nivd, inklusive en bred och dppen konsultationsprocess, tar
mycket tid 1 ansprik. Nir det arbetet vil genomforts efter det att
en ny regering tilltritt skulle kanske hégst drygt halva mandatperi-
oden &terstd for att genomféra planen. Hirtill kommer naturligtvis
sddana extraordinira svirigheter som kan uppstd som konsekvens
av att en regering kanske viljer eller tvingas att avgd 1 fortid.

Ett eventuellt alltfér ljumt intresse for det fortsatta genomfo-
randet av en handlingsplan som antagits av en tidigare regering kan
ocksd motverkas utan att planen méste f6lja mandatperioderna. For
det forsta kan en regering naturligtvis, 1 enlighet med internationel-
la rekommendationer for systematiskt MR-arbete, soka aktivt stod
frén oppositionen fér prioriterade delar av en ny handlingsplan. P4
s& sitt skapas ett egenintresse fér genomférandet i de delarna dven
efter ett eventuellt regeringsskifte. Fér det andra kan den offentliga
diskussionen om vad mélet om full respekt f6r minskliga rittighe-
ter pd nationell nivd kriver 1 form av olika dtgirder, faktiskt ocksd
komma att férstirkas om en ny regering tvingas ta stillning till si-
dana delar av en handlingsplan som den har en annan uppfattning
om in den tidigare regeringen. Det vore 1 sig nigot positivt, men
forutsitter dock att handlingsplanen innehéller tillrickligt tydliga
delmal.

Att det finns skil att pd ett mera aktivt sitt stimulera ett sddant
offentligt samtal ocksd genom en mera framtridande roll f6r riks-
dagen ir en friga som behandlas i avsnitt 4.2.3. Och budgetproces-
sens roll 1 en 16pande redovisning och uppféljning av utvecklingen
nir det giller de minskliga rittigheterna 1 Sverige behandlas 1 av-
snitt 4.1.1.
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3.2.3 En mer levande handlingsplan och en forbattrad
uppfdljning
Rekommendationer:

e Samrdd med sirskilt relevanta myndigheter och féretridare
for det civila samhillet bor hillas vid flera tillfillen under
handlingsplanens genomférandeperiod.

e Handlingsplanen bér revideras under genomférandeperio-
den.

e Regeringen bor rligen f6lja upp handlingsplanen och upp-
féljningen bor innehilla ocksa tydligt utvirderande inslag.

e Den &rliga uppféljningen av handlingsplanen bor redovisas 1
en skrivelse till riksdagen.

e Arbetet i Regeringskansliet med de periodiskt dterkomman-
de internationella granskningarna av MR-situationen 1 Sveri-
ge bor nira samordnas med och 1 mojligaste mén integreras 1
arbetet med handlingsplanen.

e En tydlig ordning bér finnas for analys av och stillningsta-
gande till de synpunkter och rekommendationer som limnas
av de internationella 6vervakningsorganen, och regeringen
bor for riksdagen regelbundet redovisa innehéllet i dessa, lik-
som vilka dtgirder som regeringen avser att vidta med anled-
ning av dem.

En utvidgad samridsprocess, m.m.

Det tydliga intryck jag erhdllit genom mina konsultationer sivil
inom som utanfér Regeringskansliet dr att medan handlingsplanen
vid tiden f6r dess utformning och antagande var féremadl for upp-
mirksamhet och intresse, si har den under tiden direfter inte i1 ni-
gon hogre grad varit ett levande dokument.

Med undantag f6r den halvtidsavstimning som gjordes 1 februari
2008, och den uppfoljning som presenterades under viren 2010,
tycks handlingsplanen under sin genomférandeperiod alltsd inte i
ndgon storre utstrickning ha uppfattats som sirskilt relevant for
det dagliga arbetet inom Regeringskansliet, eller f6r myndigheter
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och kommuner. S&vil personer inom som utanfér Regeringskansli-
et har ocksd kommenterat att medan information om handlingspla-
nen funnits tillginglig pd regeringens webbplats, si har regeringen
under handlingsplanens genomférandeperiod inte i nigon stdrre
utstrickning vidtagit &tgirder for att skapa uppmirksamhet kring
planens existens och innehdll eller om det arbete som bedrivits i
enlighet med planen. Det har, som pipekats frin flera hill, "varit
tyst om planen”.

En intressant synpunkt som framférts 1 detta sammanhang ir
att handlingsplaner, 1 vart fall s3dana som innehéller relativt kon-
kreta 3tgirder, till sin natur dr sidana att de behiller sin aktualitet
endast under en begrinsad tid efter det att de antagits. I takt med
att omstindigheterna férindras och nya initiativ tillkommer inom
handlingsplanens omride men utanfér handlingsplanens ram, for-
lorar emellertid handlingsplanen i relevans. Handlingsplanen blir,
har det sagts, allt mer “6verspelad” allt eftersom tiden gr. Det har i
detta sammanhang ocksd pipekats att det inte ir tillrickligt att re-
geringen hiller en aktiv kontakt med t.ex. det civila samhillet om
arbetet med planen, 1 huvudsak bara vid tiden f6r handlingsplanens
tillkomst. For att sikerstilla att handlingsplanen och dess genom-
forande forblir en aktuell friga 1 det offentliga samtalet borde re-
geringen enligt den tankelinjen l6pande f6ra en mera aktiv och levande
dialog med bl.a. det civila samhillet under hela handlingsplanens ge-
nomférandeperiod.

Aven jag gor bedémningen att handlingsplanen, mer 4n hittills,
bor bli till féremal for ett regelbundet dterkommande samrdd med
representanter for bdde myndigheter och sirskilt relevanta delar av
det civila samhillet. En sddan dialog bor fokusera pd vilka dtgirder
som vidtagits, vad som &terstdr att gora samt vilka eventuella behov
som finns att justera eller korrigera handlingsplanens innehill. En
sddan kontinuerlig dialog kring handlingsplanens genomférande
skulle ocks?d stirka en bredare kinsla av delaktighet i det systema-
tiska MR-arbetet och 6ka dess legitimitet dven utanfér Regerings-
kansliet.

Revidering och uppféljning av handlingsplanen

Som redan antytts krivs det enlig min mening alltsd ocksd att det
l6pande gors forindringar 1 handlingsplanen, bide nir det giller
dess befintliga innehdll (t.ex. som en f6ljd av att en 8tgird inte visat
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sig vara mojlig att genomféra eller pd grund av att en tilltridande
regering anser en planerad dtgird vara mindre limplig), och genom
att nya moment férs in i planen. Nya visentliga initiativ inom MR-
omrddet som det blir aktuellt att lansera under handlingsplanens
loptid bér dessutom tydligt kopplas till planen. P4 si sitt kan en
bittre samordning uppnds mellan olika initiativ och det blir ocksi
tydligare vilken roll sddana 3tgirder har 1 foérhdllande till Sveriges
dtaganden nir det giller att sikerstilla de minskliga rittigheterna
pa nationell niva.

For att en sddan regelbundet &terkommande uppdatering ska
kunna bidra till en mer levande handlingsplan, fordras ocksd att
uppfoljningen genomférs pi ett bittre sitt d4n vad som var fallet
med den nu aktuella handlingsplanen. I den ingick, som drgird 132,
att den interdepartementala arbetsgruppen inom Regeringskansliet
skulle ges ett uppdrag att genomféra en slutuppféljning av hand-
lingsplanen.

I denna upptdljning, som redovisades under vdren 2010, limna-
des endast en mycket versiktlig redovisning av de aktiviteter som
genomforts 1 forhdllande till handlingsplanens olika &tgirder. T t-
skilliga fall dr det svrt att mot bakgrund av den limnade informa-
tionen bedéma huruvida en viss dtgird faktiskt kan anses ha blivit
genomford eller inte, och det ir vid lisningen stundtals svirt att se
att det ens funnits ndgon storre ambition 1 det hinseendet. Helt gir
det inte heller att frigora sig frén kinslan att delar av uppféljningen
syftat mindre till att utgora ett verkligt stod for en sddan bedom-
ning och mer till att framhilla de aktiviteter som faktiskt genom-
forts.

Ett sirskilt problem ir att uppfoljningen helt saknar varje ansats
till virdering av de genomforda insatsernas effekt eller betydelse.
Det kan i forstone forefalla logiskt, eftersom handlingsplanen ju
som en sirskild dtgird (dtgird 134) anger att en oberoende utvirde-
ring ska genomféras i sirskild ordning, nimligen den som redovisas
1 det hir betinkandet. En oberoende utvirdering av handlingspla-
nens utformning och genomférande ir naturligtvis viktig och bor
finnas med i en eller annan form dven i1 det fortsatta systematiska
MR-arbetet. Men detta férhillande kan, enligt min mening, inte
vara ett skil for att regeringen i sin egen &terkommande uppfolj-
ning skulle avstd frin att f6r sin egen del séka virdera genomforan-
det och dess effekter.

Som en kontrast mot regeringens uppféljning av MR-
handlingsplanen kan det finnas skl att nimna regeringens redovis-
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ning for riksdagen av sin strategi fér integrationsomridet."’ Forut-
om att redovisningen limnas 1 en skrivelse till riksdagen ir hir
strukturen en helt annan, 1 det att regeringen i skrivelsen redovisar
inriktningen pd sitt arbete, genomfdrda insatser, utfallet av dessa
samt en analys av utfallet.

For att en l6pande upptoljning ocksd av det systematiska MR-
arbetet ska tjina sitt syfte bdde som grund fér en meningsfull dia-
log med 6vriga samhillsaktdrer och som underlag f6r regeringens
politik, s fordras en mer djuplodande analys i vilken dven en ut-
virderande ansats miste ingd. Regeringen bér i en sddan uppfolj-
ning sdledes tydligt redovisa 1 vilken omfattning gjorda dtaganden
har genomférts, och direfter analysera vilket resultat insatserna

haft.

En tydligare roll for riksdagen

Den nu aktuella handlingsplanen antogs av regeringen i1 form av en
skrivelse till riksdagen. Sidana skrivelser innehéller inget forslag till
riksdagsbeslut men resulterar i en ritt {6r riksdagens ledaméter att
vicka motioner 1 frigor som har samband med skrivelsen. Skrivel-
sen liksom motionerna blir féremil f6r utskottsbehandling och de-
batt i kammaren. Férslag som limnas 1 motioner eller av utskott
med anledning av skrivelsen kan ocks3 leda till beslut i kammaren,
t.ex. att begira att regeringen iterkommer till riksdagen med fér-
slag till beslut i nigon sirskild friga eller att ge regeringen till kin-
na riksdagens uppfattning 1 ndgot visst foér skrivelsen relevant
amne.

Riksdagen ir alltsd mottagare av den nationella handlingsplanen.
Sedan denna presenterades for riksdagen pd viren 2006 har den
emellertid inte pd ndgot samlat sitt varit féremdl for riksdagens
uppmirksamhet. Det betyder naturligtvis inte att frigor om
minskliga rittigheter inte alls debatterats, och hinvisningar till
handlingsplanen férekommer regelbundet 1 debatterna i kammaren.
Men regeringens 4taganden for att ge fullt genomslag for de
minskliga rittigheterna pd nationell nivd, sisom dessa beskrivs pd
ett samlat sitt 1 handlingsplanen, har sdvitt jag kunnat utréna inte
sttt 1 fokus for riksdagens arbete sedan handlingsplanen lades till
handlingarna i kammaren den 10 maj 2006.

' Skr. 2009/10:233.
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Med tanke pd att riksdagen enligt 1 kap. 4 § forsta stycket reger-
ingsformen ir folkets frimsta foretridare vore det emellertid hogst
rimligt att frigor som rér inte minst enskilda mianniskors minskli-
ga rittigheter enligt internationella konventioner som Sverige &tagit
sig att folja, och regeringens arbete med dessa frigor, blev foremal
tor dterkommande uppféljning och diskussion 1 riksdagen. Ett sitt
att skapa bittre forutsittningar for det vore att regeringen arligen
till riksdagen limnade en skrivelse 1 vilken den redovisar de tgir-
der som vidtagits under det senaste &ret f6r handlingsplanens ge-
nomférande, vilket resultat som uppnitts och vilka eventuellt nya
eller forindrade dtgirder som regeringen avser att vidta framéover.

Ett sddant forfarande skulle utgora en tydlig signal om den be-
tydelse som regeringen tillmiter handlingsplanen och dess genom-
forande. Genom en sidan skrivelse skulle ocksd skapas ett tillfille
till en &rligen terkommande riksdagsdebatt om situationen for de
minskliga rittigheterna i Sverige. Att pd detta sitt oka det politiska
engagemanget kring planens genomforande skulle — som ovan
framhillits — pd ett avgorande sitt kunna bidra tll att skapa ett
mera levande MR-arbete och dirmed ocksd ett férdjupat och mera
aktivt offentligt samtal dver huvud taget om situationen nir det
giller de minskliga rittigheterna i Sverige.

Budgetprocessens roll nir det giller att for riksdagen l6pande
redovisa och félja upp utvecklingen f6r de minskliga rittigheterna i
Sverige behandlas sirskilt 1 avsnitt 4.1.1. Arbetet med en s&dan pro-
cess och en dterkommande sirskild skrivelse till riksdagen om den
utvecklingen bor naturligtvis samordnas.

Synpunkter och rekommendationer frin internationella organ
bor integreras i det fortldpande arbetet med den nationella
handlingsplanen

Som en del av sina forpliktelser enligt ett flertal MR-konventioner
ir Sverige skyldigt att med regelbundna intervaller avge en rapport
om respektive konventions genomfdérande pd nationell nivd. Rap-
porterna granskas av respektive konventions &vervakningsorgan,
som direfter redovisar sina slutsatser och rekommendationer. In-
ternationell granskning av hur Sverige lever upp till sina internatio-
nella dtaganden om respekt for de minskliga rittigheterna sker
dven pd andra sitt, t.ex. genom provning av enskilda klagomal, lik-
som i samband med sirskilda besék 1 Sverige av t.ex. Europaridets
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kommissarie for minskliga rittigheter, Europarddets kommitté
mot tortyr, eller ndgon av FN:s s.k. specialrapportorer. Sidan
granskning sker ocksd i form av de allminna lindergranskningar
som numera genomfors av FN:s rdd fér minskliga rittigheter,
inom ramen for den s.k. Universal Periodic Review (UPR).

Regeringen mottar alltsd regelbundet bedéomningar av hur Sveri-
ge uppfyller sina internationella dtaganden om respekt for de
minskliga rittigheterna. De stillningstaganden och rekommenda-
tioner som limnas av dessa internationella évervakningsorgan ir
visserligen, med undantag f6r Europadomstolens domar, inte folk-
rittsligt bindande f6r Sverige. Likvil f6ljer det av den lojalitet som
forvintas att varje konventionsstat visar med de konventionsfér-
pliktelser som staten i friga 3tagit sig, att dvervakningsorganens
synpunkter och rekommendationer tas p3 allvar.

Det framstdr dirfor som en brist att det for nirvarande saknas
en fast och samlad struktur i1 Regeringskansliet fér att pa ett mer
systematiskt sitt hantera och f6lja upp évervakningsorganens syn-
punkter pd nationell nivd. Det dr vidare bdde naturligt och énskvirt
att ett sidant arbete s lingt det ir mojligt integreras med det fort-
satta systematiska arbetet for minskliga rittigheter pd nationell
nivd och dirmed ocksi med arbetet med en MR-handlingsplan. Re-
geringen bor alltsd 1 det sammanhanget analysera 1 vilken min det
finns skil att modifiera de problembeskrivningar som legat till
grund foér handlingsplanens utformning, hur handlingsplanens 4t-
girder forhiller sig till limnade rekommendationer frn de interna-
tionella dvervakningsorganen, vilken eller vilka typer av komplette-
rande dtgirder som eventuellt bor vidtas, om behovet av dtgirderna
ir s§ tringande att de bor inféras redan 1 den befintliga handlings-
planen eller om de kan anst3 till senare och sd vidare.

I de fall dir regeringen inte anser sig kunna dela 6vervaknings-
organets beddmning 1 nigot visst avseende bor detta ocksd tydligt
redovisas och skilen for det stillningstagandet anges.

Jag kan hir inte g8 f6rbi ett intryck som jag i det nu aktuella av-
seendet fitt genom bide den dokumentgranskning och de dialog-
moten med foretridare for olika delar av Regeringskansliet som jag
genomfort under den hir utvirderingsprocessen. Hir framtrider
ett nigot avvaktande, ibland undanglidande eller t.o.m. direkt de-
fensivt forhdllningssitt till Svervakningsorganens granskning.
Dessutom ir det svirt att virja sig mot intrycket att ibland ett bud-
skap ges utdt 1 kontakterna med &vervakningsorganen — att dialo-
gen med dessa organ ir viktig och att synpunkterna tas pd allvar —
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medan ett annat férmedlas internt — att det ju ind3 bara ir friga om
synpunkter och att dessa inte sillan ir illa underbyggda.

Jag menar att det bér ses som en verklig tillgdng att samhills-
forhllandena i vart land blir f6rema3l {6r en granskning frdn, och en
dialog med, oberoende utomstdende aktorer, inte som ett nédvin-
digt men stundtals besvirande inslag i arbetet inom statstorvalt-
ningen. Som redan nimnts miste naturligtvis inte varje kommentar
eller rekommendation frin ett internationellt MR-organ leda till
tgirder eller ens accepteras. Men en lyhord dialog dir & ena sidan
verkliga anstringningar gérs for att reda ut eventuella missférstdnd
eller rida bot pid informationsluckor, samtidigt som kritik och
andra synpunkter 1 frigor dir den nationella stdndpunkten mahin-
da byggt pa svagare argument tas pa verkligt allvar, ocksd internt pd
hemmaplan, skulle géra ett svenskt systematiskt MR-arbete bittre,
inte tvirtom.

Ett integrerat arbetssitt av det slag som jag diskuterat hir ovan
skulle ocksd kunna bidra tll att handlingsplanen blir mera levande
och relevant. Genom att pd si vis integrera processen kring den
internationella granskningen av Sverige 1 det fortlopande arbetet
med den nationella handlingsplanen, kan dessa frigor ocksd dgnas
uppmirksamhet inom ramen foér regeringens kontinuerliga dialog
med myndigheter, kommuner och &vriga samhillsféretridare kring
handlingsplanen och dess genomférande. Ett sddant arbetssitt
skulle ocksd std 1 samklang med de riktlinjer som utfirdats av FN:s
generalsekreterare for hur fordragsslutande stater ska redovisa ef-
terlevnaden av sina 8ligganden till de olika FN-6vervaknings-
organen."

Mot bakgrund av den rekommendation jag nyss limnat om
riksdagens roll i det hir sammanhanget, ir det angeliget att reger-
ingen for riksdagen regelbundet redovisar ocksd de synpunkter an-
gdende MR-situationen i Sverige som framforts av internationella
dvervakningsorgan och d& anger vilka dtgirder som den mot denna
bakgrund avser att vidta. Inom ramen fér ett sddant integrerat ar-
betssitt som jag foresprakat hir, bor denna information 1 méjligas-
te mdn limnas som en del av regeringens arliga skrivelse till riksda-
gen om handlingsplanens genomférande.

12 Compilations of Guidelines on the Form and Content of Reports to be Submitted by States
Parties to the International Human Rights Treaties, HRI/GEN/2/Rev.5, 29 maj 2008.
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3.3 Handlingsplanens utformning och innehall

3.3.1 En tydligare regeringens egen analys, m.m.

Rekommendationer:

e En ny handlingsplan bér ta sin utgdngspunkt i en tydligare
nuligesbeskrivning (baseline study).

e Regeringen bor tydligare redovisa sin egen analys och sina
egna slutsatser nir det giller situationen f6r de minskliga rit-
tigheterna i Sverige, samt redogéra fér de 6verviganden och
prioriteringar som ligger till grund f6r utformningen av sjilva
handlingsplanens innehall.

e Det bor finnas en tydligare koppling mellan de problembe-
skrivningar och bedémningar som redovisas 1 kartliggningen
och de &tgirder som utgor sjilva den egentliga handlingspla-
nen.

En handlingsplan f6r minskliga rittigheter miste ta sin utgdngs-
punkt 1 ett stillningstagande till inom vilket eller vilka omrdden
som den nationella situationen uppvisar brister och problem. Med
hinsyn tll bl.a. tllgingliga resurser bor sedan tydliga prioriteringar
goras och nigon form av 4tgirder eller motsvarande &taganden
formuleras 1 syfte att férbittra situationen inom dessa prioriterade
omréiden.

Ett problem med handlingsplanens utformning har varit att det
inte tillrickligt tydligt framgdtt hur de 135 dtgirder som utgjort
den egentliga handlingsplanens innehdll férhiller sig till de olika
delarna av kartliggningen av situationen for de minskliga rittighe-
terna i Sverige 2005. Atgirderna i handlingsplanen varierar stort till
sin rickvidd och ambitionsniva, och det ir svirt att 1 handlingspla-
nen folja de prioriteringar och 6évriga 6verviganden som legat till
grund for dtgirdernas urval och utformning, liksom hur dessa
overviganden forhiller sig till kartliggningens resultat. For att 6ka
transparensen 1 detta avseende, och ytterst for att skapa foérutsitt-
ningar for en mer effektiv handlingsplan, bér dirfor vissa forind-
ringar av handlingsplanens utformning genomféras.

110



SOU 2011:29 Handlingsplaner som metod i ett systematiskt MR-arbete

En tydligare redovisning av regeringens egen analys av
situationen f6r de minskliga rittigheterna i Sverige

Den kartliggning av situationen f6r de minskliga rittigheterna 1
Sverige 2005 som ingdr som del IT av handlingsplanen bygger pa en
sammanstillning av ett omfattande material frin flera olika killor. T
kartliggningen redovisas sidana synpunkter och rekommendatio-
ner som limnats av internationella organ med uppgift att dvervaka
bl.a. Sveriges efterlevnad av sina internationella itaganden om
minskliga rittigheter, synpunkter och kommentarer frin medlem-
marna i de referensgrupper som deltagit 1 samridsprocessen kring
handlingsplanens utformning, liksom synpunkter som limnats i
samband med utvirderingen av den férsta nationella handlingspla-
nen for minskliga rittigheter. Dirutéver redogdrs dven for vissa
dtgirder som vidtagits av regeringen, riksdagen och myndigheter
och som har samband med de synpunkter som limnats.

Vid mina konsultationer med foretridare for Regeringskansliet
har det framkommit att arbetet med handlingsplanen 1 denna del
styrts av en medveten mélsittning att i kartliggningen s3 lingt som
mojligt oppet redovisa bide kritik och synpunkter frin de interna-
tionella 6vervakningsorganen och de synpunkter om problem och
brister i skyddet for de minskliga rittigheterna i Sverige som fram-
kommit under samridsprocessen. Jag anser, precis som det absoluta
flertalet av de aktdrer som jag samritt med under utvirderingsarbetets
ging, att denna ambition varit riktig och att den ocksd genomférts pd
ett bra sitt. Jag har inte haft mojlighet att genomféra nigon mer
systematisk granskning av hur pass vil de synpunkter och rekom-
mendationer som limnats av internationella évervakningsorgan
terspeglas 1 kartliggningen. Det material som jag tagit del av tyder
dock inte pd ndgot annat dn att kartliggningen dven i denna del 6p-
pet och korrekt redovisar de kritiska synpunkter som regeringen
fitt motta.

Att regeringen i kartliggningen pd detta sitt limnar en systema-
tisk genomgdng av de synpunkter pd MR-situationen 1 Sverige som
limnats av en mycket bred krets av aktdrer utgor 1 sig ett virdefullt
underlag for sjilva handlingsplanens utformning. En baksida med
detta tillvigagdngssitt kan mojligtvis vara att kartliggningens inne-
hall blir omfattande och nigot "spretig”, ndgot som riskerar att leda
till att framstillningen blir mindre 6verskddlig. Férdelarna med att
oppet redovisa ett sd brett spektrum av synpunkter som méjligt
torde emellertid dverviga.
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En svaghet med det sitt pd vilket kartliggningen utformats och
kopplats till den egentliga handlingsplanen ir emellertid att den
inte utmynnar i ndgon tydlig beddmning av eller slutsats om p3 vil-
ka omrdden Sverige, enligt regeringens uppfattning, har svirigheter
har uppfylla sina internationella dtaganden, och vilka brister och
problem som ir allvarligast. Kartliggningen &terger, som sagt, ett
stort antal olika synpunkter som framférts av andra aktdrer. Det
saknas dock manga ginger ett uttryckligt stillningstagande frin
regeringens sida till de pdpekanden och kritiska synpunkter som
framforts.

Visserligen kan det hivdas att regeringens bedémning dtminsto-
ne 1 vissa delar framgir pd ett indirekt sitt. Att det 1 den egentliga
handlingsplanen tas upp &tgirder pd ett visst samhillsomride som
ocksd féorekommer 1 kartliggningsdelen kan forstds tolkas som att
regeringen instimt 1 att det pd det omridet finns vissa problem. P3
en del hill i handlingsplanen framgdr ett sidant instimmande ocksd
uttryckligen. P4 ett generellt plan sldr regeringen ocks3 fast att det
framgdr av kartliggningen att diskriminering utgér det allvarligaste
problemet nir det giller Sveriges forverkligande av minskliga rit-
tigheter pd nationell nivd och att de flesta av dtgirderna i hand-
lingsplanen tar sikte pd att motverka diskriminering i alla dess for-
mer. "

Samtidigt framhiller regeringen emellertid uttryckligen att den
har valt att inte endast lyfta fram ett urval omriden som prioritera-
de frigor utan i stillet tagit ett brett grepp om de flesta frigor som
lyfts fram av andra under kartliggningen.

Handlingsplanen ir och bor forvisso, som sagt, vara regeringens,
och den miste d& naturligtvis ocks8 vara fri att gora sddana val. Det
framstdr enligt min uppfattning emellertid som oklart hur dessa
regeringens olika stillningstaganden egentligen férhiller sig till var-
andra, vad regeringen egentligen velat siga med dem och hur valet
mellan dem slutligen utfallit.

Oavsett detta miste det i en handlingsplan pd MR-omridet, en-
ligt min mening, pd ett tydligt sitt framgd vilken regeringens egen
analys av liget inom olika samhillsomrdden ir. S3 har dock inte va-
rit fallet 1 tillricklig utstrickning med den nu aktuella handlings-
planen. Detta ir en betydande brist.

Det fortsatta systematiska MR-arbetet bér ta sin utgdngspunkt i
en tydligare nuligesanalys — en s.k. baseline study — in den kart-

" Handlingsplanen, s. 21.
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liggningsdel som ingdtt i den nu aktuella handlingsplanen. En si-
dan bér syfta till att identifiera de omrdden dir det enligt regering-
ens uppfattning finns behov av att genomféra nigon form av insat-
ser for att férbattra MR-situationen 1 Sverige.

For att en beddmning av detta slag ska vara mOJhg att gora, més-
te den omfatta ocksd en redovisning av hur regeringen uppfattar
innebérden av de internationella dtaganden som Sverige har gjort.
Detta giller inte minst i frdga om de ekonomiska, sociala och kul-
turella rittigheterna. Som framhéllits 1 kapitel 2 4r dessa rittigheter
i stor utstrickning utformade som mal att striva mot, och som Sve-
rige dtagit sig att pd si vis gradvis férverkliga. Till grund for reger-
ingens bedémning bor dirfér ligga en analys av vad dessa konven-
tionsitaganden fir anses innebira f6r Sveriges vidkommande vid en
viss given tidpunkt och utvecklingsnivd. Vigledning nir det giller
hur dessa rittigheter ska forstds mera generellt finns framforallt i
de allminna kommentarer, General Comments, som antagits av de
internationella évervakningsorganen. Hirutéver bér analysen och
de bedémningar som den leder fram till naturligtvis dven ta hinsyn
till vad som framférts av de internationella organen 1 den dialog
som dger rum inom ramen fér den dterkommande granskningen av
hur Sverige lever upp till sina forpliktelser.

Ett grundliggande krav {or att ett arbete med att uppn full re-
spekt f6r minskliga rittigheter ska kunna betecknas som systema-
tiskt dr att de insatser som genomfors ir ett resultat av medvetna
overviganden som tar sin utgdngspunkt i nuligesanalysen. En
handlingsplans sjilva syfte ir att komma tillritta med vissa miss-
forhdllanden, eller 1 vart fall att forbittra en given situation. For att
uppnd detta bor de problem och brister som identifierats analyseras
och utvirderas, prioriteringar identifieras, mal uppstillas och "4t
girder” eller motsvarande fér att uppnd dessa mal utformas. Ge—
nom ett sidant arbetssitt uppstdr alltsd en kedja dir det finns en
tydlig koppling mellan de problem och brister som identifierats
och innehillet i de beslutade insatserna.

Som nimnts dr det min bedémning att den nu aktuella hand-
lingsplanen saknar en tillrickligt tydlig sddan koppling mellan &t-
girdernas innehill och de problem som beskrivs 1 kartlaggnmgen
Mot denna bakgrund framstir det som angeliget att regeringen 1
sitt fortsatta arbete med handlingsplaner eller motsvarande doku-
ment vinnligger sig om redovisa en analys som ligger till grund for
urvalet och utformningen av dtgirderna. Regeringen bor 1 denna del
efterstriva storsta mojliga 6ppenhet, och bor dirfér utforlige pre-
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sentera resultatet av en sddan analys 1 friga om vilka de identifiera-
de huvudproblemen ir, vilka tinkbara alternativa 16sningar som
overvigts, samt de dverviganden som slutligen kommit att avgora
valet av dtgirder.

Som framhillits av Europaridets MR-kommissarie dr det visent-
ligt att regeringen sirskilt redogér for sina avvigningar mellan olika
problemomriden och de prioriteringar som den dirvid gjort. I de
fall dir ett omrdde inte prioriteras trots att det av kartliggningen
framgdr att det forekommer brister, framstdr det som sirskilt vik-
tigt att regeringen tydligt redovisar skilen {6r sin bedémning.

De rekommendationer som limnats i denna del bor enligt min
mening, om de genomfors, kunna skapa férbittrade mojligheter for
regeringen att vinna forstielse f6r handlingsplanens utformning
och innehdll. Vid mina kontakter med féretridare for det civila
samhillet har det ocksd betonats att en sidan 6kad tydlighet frin
regeringens sida skulle skapa forutsittningar fr en vitaliserad dia-
log kring det fortsatta systematiska arbetet med minskliga rictig-
heter pd nationell nivd 1 Sverige. Det har frin detta hill framhaillits
att 1 de fall dir t.ex. en intresseorganisation finner att den p& nigon
punkt inte delar regeringens uppfattning, s utgor ett 1 handlings-
planen tydligt redovisat motiverat stillningstagande en utgings-
punkt mot vilken man kan ”ta spjirn” i den fortsatta dialogen.

En handlingsplan eller motsvarande dokument som kinneteck-
nas av en Okad transparens i frdga om regeringens egna stillnings-
taganden dven i kontroversiella frigor, skulle pd detta sitt kunna
limna ett betydelsefullt bidrag till ett férdjupat samhilleligt samtal
overhuvudtaget kring arbetet for att ge fullt genomslag for de
minskliga rittigheterna pa nationell nivd i Sverige.

3.3.2 Atgéirdernas innehall och utformning

Rekommendationer:

¢ De &taganden som gors 1 handlingsplanen bor vara framit-
syftande och inte bestd av en beskrivning av redan tidigare
beslutade insatser.

e Handlingsplanen bér innehélla effektmal som regeringen dtar
sig att striva efter att uppnd under handlingsplanens I6ptid.
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e Handlingsplanen bor ha ett tydligare integrerat jimstilld-
hetsperspektiv.

I mitt uppdrag har bl.a. ingdtt att bedéma handlingsplanens inne-
hall samt att utvirdera hur dtgirderna genomférts. Det ligger i1 sa-
kens natur att det med den tid och de resurser som sttt till mitt
térfogande inte varit mojligt att £6r var och en av de 135 3tgirderna
utféra en granskning av dtgirdens bakgrund, syfte och innehall, att
sjilvstindigt undersoka 1 vilken omfattning och 1 s3 fall pd vilket
sitt ansvariga aktorer fullgjort sin uppgift, samt att underséka och
utvirdera dtgirdens effekter. Jag har istillet, av nddvindighet, valt
att fokusera min utvirdering pd ett antal mer principiella frigestill-
ningar med inriktning p& bl.a. metod och process, styrning och val
av aktorer.

Genom att studera dtgirderna si som dessa kommit till uttryck i
handlingsplanen, och genom att ta del av och analysera den upp-
f6ljning som genomférts inom Regeringskansliet, har jag dock pd
ett mer vergripande plan kunnat skapa mig en bild av s&vil dtgir-
dernas karaktir som i vilken omfattning dessa enligt Regerings-
kansliets egna uppgifter kommit att genomféras under handlings-
planens 16ptid. Jag far betona att min analys naturligtvis inte har
karaktiren av exakt vetenskap. Det finns &tgirder som kan lisas
och tolkas pd lite olika vis och detsamma giller f6r de redogérelser
fér genomférandet som limnas i1 Regeringskansliets uppfoljning.
De kvantitativa uppskattningar som jag redovisar i det féljande ir
dirfor just uppskattningar och inte nigra exakta siffror. En annan
utvirderare skulle kanske ha virderat och kategoriserat vissa av
uppgifterna i uppféljningen pd ett annat sitt in jag.

I uppféljningen uppges att flertalet av handlingsplanens dtgirder
genomforts. For ett antal tgirder, om dn mindre in tio procent av
det totala antalet, framgér det dock att &tgirden inte blivit fullstin-
digt genomford. I ytterligare lika ménga fall dr det enligt min upp-
fattning inte mojligt att med ledning av de 1 uppféljningen redovi-
sade uppgifterna avgdéra om &tgirden blivit fullstindigt genomford
eller inte. Aven detta visar enligt min mening att, som pipekats i
avsnitt 3.2.3, kvaliteten pd uppféljningsarbetet behdver hojas 1 det
fortsatta systematiska MR-arbetet.

115



Handlingsplaner som metod i ett systematiskt MR-arbete SOU 2011:29

Handlingsplanens dtaganden bor vara tydligt framatsyftande

Handlingsplanen innehdller ett flertal 8tgirder som inte innebir
nigra dtaganden med framitsyftande fokus. I dessa delar tycks den
1 stillet frimst vara resultatet av en sammanstillning av mer eller
mindre disparata aktiviteter inom MR-omridet som redan genom-
forts, som pdgir eller som redan beslutats. Den lisningen har dven
fatt st6d av vad som framkommit under de samtal som jag fért med
foretridare for olika delar av Regeringskansliet. Hir har visserligen
framhallits att dtskilliga av de dtgirder som finns med i handlings-
planen inte skulle ha genomférts om inte handlingsplanen antagits.
En vanligt dterkommande synpunkt har dock samtidigt varit att
utformningen av planens &tgirdsdel till stor del styrts av vilka akti-
viteter eller initiativ som — oberoende av kartliggningens resultat —
redan pagick eller som planerades inom olika departement vid tid-
punkten f6r planens utarbetande.

Nirmare en fjirdedel av handlingsplanens 135 dtgirder ir av ett
sddant slag att det méste ifrigasittas om de verkligen ir dtgirder i
den mening som denna term rimligen bér ges i en handlingsplan.
Denna kategori utgors till stor del av sidana 8tgirder som bestar av
en redogorelse for att en viss handling utforts redan innan hand-
lingsplanen tillkom. Exempel p& dtgirder av denna typ ir dtgird 6:

Regeringen har under hosten 2005 lagt fram en proposition infor riks-

dagen om ratificering av det fakultativa protokollet till barnkonventio-

nen angdende forsiljning av barn, barnprostitution och barnpornogra-
fi.

Andra typer av itgirder ur denna kategori ir sddana som endast
innehiller ett konstaterande av ett visst faktum, som dtgird 102:

Det folkrittsliga férbudet mot tortyr och annan ominsklig eller for-

nedrande behandling eller bestraffning ir absolut.

Eller som endast hinvisar till ett pdgdende arbete som inte férutsit-
ter ndgra sirskilda ytterligare insatser frin regeringens sida, som
dtgird 116:

De minskliga rittigheterna utgér en central del av skolans demokrati-
uppdrag.

I ett fall utgdrs en dtgird 1 handlingsplanen av en upplysning om
vad regeringen inte avser att gora, dtgird 5:
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Regeringen avser inte att i nuldget ratificera FN-konventionen om
migrerande arbetares rittigheter.

Bland de tgirder som genomférts under handlingsplanens l6ptid
kan tvd skilda kategorier urskiljas, sddana tgirder som beslutats
redan fére handlingsplanens tillkomst och sidana tgirder som vid
den tidpunkten representerade ngot ”nytt” i den meningen att de
haft ett tydligt framétblickande innehdll. Min analys av uppfolj-
ningen ger vid handen att omkring tva tredjedelar, det vill siga en
klar majoritet, av de genomférda dtgirderna tillhort dem som haft
ett framétsyftande innehall.

Likvil finns det anledning att framhélla att ett betydande antal
av de dtgirder som ingdtt i handlingsplanen — cirka 20 procent av
samtliga dtgirder, eller s3 minga som en tredjedel av dem som ocksd
kan anses ha blivit genomférda — visentligen bestdtt av hinvisningar
till arbete som redan beslutats eller var pigdende nir handlingsplanen
antogs, alternativt av dtaganden om att under handlingsplanens 16p-
tid utféra en handling som fir anses utgoéra den sjilvskrivna fort-
sittningen av ett sidant pigdende eller tidigare beslutat arbete, t.ex.
att “dvervdga” en viss utrednings forslag. Ett exempel pd dtgirder av
denna typ ér dtgird 56:

Regeringen beslutade 2003 att en nationell psykiatrisamordnare skulle
tillkallas med uppgift att se Sver frigor som ror vird, omsorg, m.m. for
personer med allvarlig psykisk sjukdom och/eller psykiska funktions-
hinder. Uppdraget 16per till den 1 november 2006. Under viren 2006
kommer psykiatrisamordnaren att limna ytterligare forslag av betydel-
se f6r milgruppen.

Ett annat exempel ir dtgird 19:

Regeringen kommer att dverviga limpliga dtgirder med anledning av
de férslag som limnats av Utredningen om strukturell diskriminering
pd grund av etnisk eller religi6s tillhorighet. Utredningen om makt, in-
tegration och strukturell diskriminering ska slutredovisa sitt uppdrag
senast den 30 juni 2006. Regeringen kommer dven att dverviga limpli-
ga dtgirder med anledning av denna utrednings kommande férslag.

Vid mina konsultationer med féretridare for Regeringskansliet har
det framkommit att en strivan vid utformningen av handlingspla-
nens dtgirdsdel varit att s§ ldngt som mojligt behandla sddana fri-
gestillningar som 1 kartliggningen framhaillits som problematiska.
Det var mot denna bakgrund ett medvetet val att 1 handlingsplanen
inkludera dven sidana insatser som var pdgdende eller som redan
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genomforts, 1 syfte ocksd att underlitta frigornas fortsatta uppfolj-
ning.

Regeringen berdr ocksd sjilv 1 viss man den hir frigan direkt i
handlingsplanen. Den anfér hirvidlag att planen pi ndgra omrdden
inte innehéller nigra nya tgirder och att i vissa avsnitt redovisas
dtgirder som redan inletts nir handlingsplanen liggs fram for riks-
dagen.' Skilet anges vara att det annars skulle kunna ge en miss-
visande bild, eftersom lisaren skulle kunna f& intrycket att inget
arbete med att frimja de minskliga rittigheterna bedrivs pd ett visst
omride, trots att arbete 1 sjilva verket pigr. Dessutom tydliggér,
enligt regeringen, en beskrivning i handlingsplanen av idven sddana
forhillanden, att de har en koppling just till de minskliga rittighe-
terna.

Det fortjianar att understrykas att en redovisning av redan pigi-
ende eller inplanerade dtgirder i sig mycket vil kan ha ett virde pd
det sitt som regeringen anfért. Det framstdr enligt min bedém-
nings 1 sjilva verket som helt naturligt att i en nationell handlings-
plan fo6r minskliga rittigheter redovisa inte bara de problem och
svirigheter som finns, utan dven de olika typer av insatser och 3t-
girder om tidigare beslutats eller som vid tiden fér handlingspla-
nens antagande pdgdr for att komma tillritta med de brister som
konstaterats. Overviganden kring det arbete som redan pigir fir
anses vara en viktig del av den process som ligger till grund for ett
stillningstagande till vilka yeterligare insatser som behéver goras,
och det finns dirfor skil att, pd samma sitt som t.ex. 1 friga om
regeringens prioriteringar mellan olika behov, redogéra for dessa i
handlingsplanen.

S&dana redovisningar hor emellertid, enligt min mening, snarare
hemma just i sidana analyser och resonerande bakgrundsbeskriv-
ningar som mdste finnas med 1 syfte att leda fram till slutsatsen att
en viss insats bor vidtas, eller for den delen till att ndgon sddan inte
behéver vidtas eller i vart fall inte dr prioriterad just nu. Om en
sammanstillning av sidana &tgirder diremot, som nu, presenteras
som just dtgirder eller motsvarande dtaganden 1 en handlingsplan s3
innebir det att planens karaktir helt forindras. Ett sddant doku-
ment upphor att utgora ett aktive verktyg for ett systematiskt MR-
arbete, och 6vergdr till att bli en spegling av regeringens befintliga
politik, sedd med MR-glaségon. Det kan knappast vara syftet med
en nationell handlingsplan f6r minskliga rittigheter.

* Handlingsplanen, s. 17.
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For att handlingsplanen ska kunna utgéra ett aktivt verktyg som
skapar ett pdtagligt mervirde i ett fortsatt systematiskt MR-arbete
bér den egentliga handlingsplansdelen fokusera pd dtaganden som
har en tydligt framitsyftande inriktning och inte innehdlla dtgirder
som redan tidigare beslutats eller pagér.

En sirskild typ av insatser 1 handlingsplanen ir, som nimnts, de
som endast bestdr 1 ett dtagande frin regeringens sida att “6vervi-
ga” en viss frigestillning eller dtgird. Exempel pd en sddan dtgird ir
dtgdrd 18:

Regeringen avser att dverviga behovet av att anvinda diskriminerings-

tester inom fler samhillsomriden, baserat pd de slutsatser som kom-
mer att presenteras i en undersdkning inom arbetsmarknaden.

Det kan ifrigasittas om opreciserade processinriktade dtaganden av
detta slag inte ir alltfér obestimda for att ingd 1 en handlingsplan —
som ju, per definition, ska leda till handling”. Jag har under mina
konsultationer inom Regeringskansliet vid flera tillfillen métt syn-
punkten att dtgirder av detta slag ibland varit resultatet av att det
funnits svérigheter att inom Regeringskansliet uppnd enighet kring
en viss frigestillning. Alternativet har di 1 praktiken beskrivits som
att helt avstd frin att i handlingsplanen behandla frigan, och att en
fordel med den valda 16sningen ir att frigestillningen dtminstone
hills levande och kan f&ljas upp.

Av Regeringskansliets uppf6ljning av handlingsplanens tgirder
framgdr, enligt min mening, att ett flertal av de tgirder som ut-
formats pa det hir sitten 1 planen faktiskt blivit foremal for reella
”¢verviganden” som i en del fall ocks3 lett fram till ytterligare &t-
girder. For andra framstdr det samtidigt som oklart om det verkli-
gen gjorts ndgon egentlig provning av det slag som handlingsplanen
ger intryck av att ha utfist.

Det finns, enligt min uppfattning, inget sjilvklart svar pi om
den hir typen av “3tgirder” hér hemma 1 en handlingsplan for
minskliga rittigheter eller inte. Klart ir att handlingsplanen férsva-
gas som verktyg for ett systematiskt MR-arbete ju storre andel av
planens dtgirder som ir utformade pd detta sitt.

Ett verkligt dtagande frin regeringens sida att som ett led 1
handlingsplanens genomfoérande serigst dverviga och ta stillning
till en viss svirbedémd och kanske kontroversiell friga, kan ha en
meningsfull funktion att fylla. Fér att 6ka precisionen 1 ett sidant
dtagande bor det dock férenas med en tidsgrins inom vilken reger-
ingens stillningstagande ska redovisas.
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Det ir i motsvarande man uppenbart att sddana vaga dtaganden
bér undvikas om det framstdr som direkt osannolikt att regeringen
verkligen kommer att vidta den tgird som sigs vara foremal for ett
sddant ”6vervigande”. Annars riskerar sidana formuleringar att bli
till f6ga forpliktande utfyllnad av handlingsplanens innehdll eller
tjdna som verktyg for att dolja oenighet 1 svéra frigor.

Handlingsplanen bér innehdlla effektmail

Det 6vergripande syftet med handlingsplanen sigs vara att bidra till
att uppnd regeringens ldngsiktiga mal att sikerstilla full respekt for
de minskliga rittigheterna i Sverige. En genomging av handlings-
planens innehdll visar emellertid att inte ndgon av de 135 dtgirder
som ingdr i planen har utformats som ett dtagande att genom olika
insatser under handlingsplanens l6ptid s6ka uppnd ett visst resultat
eller en viss effekt, s.k. effektmal. I den omfattning som handlings-
planen innehéller framdtblickande tgirder utgdrs dessa istillet av
aktiviteter vilkas férvintade konsekvenser 1 form av en mojlig posi-
tiv paverkan pd ett konstaterat problem inte har preciserats. Detta
ir en stor brist 1 handlingsplanens utformning.

I handlingsplanen ingdr samtidigt som en sirskild &tgird ett ita-
gande att inleda ett arbete med att identifiera uppféljningsbara na-
tionella mél f6r de minskliga rittigheterna, drgdrd 110. T Reger-
ingskansliets uppf6ljning av handlingsplanens genomférande anges
emellertid bara helt kort nir det giller denna &tgird att “arbetet med
att identifiera sidana mal tillsammans med indikatorer for ménskliga
réttigheter pdagdr, men att fragan dr komplicerad och att resultatet inte
kommer att kunna presenteras pd dnnu en tid.”

Under de konsultationsdialoger som utgjort ett omfattande in-
slag 1 det hir utvirderingsarbetet har jag dterkommande stillt fra-
gor om avsaknaden av sddana effektmadl i handlingsplanen. Den bild
som samstimmigt kommit fram 1 de samtalen ir att det vid ut-
formningen av handlingsplanens innehill inte funnits nigot stéd
for att inkludera dtgirder av detta slag. Hirutéver har uppgifterna i
den hir delen varierat.

Nigra aktorer 1 Regeringskansliet har uppfattat en nirapd direkt
instruktion frin ledningshdll att inte ta in nigra effektmadl i hand-
lingsplanen. Andra har tillbakavisat den uppfattningen men bekrif-
tat att det ind3 aldrig varit ndgot som seridst diskuterats. Det har i
detta sammanhang ocksd anforts att ett dokument av den aktuella
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handlingsplanens omfattning oméjliggor inkluderandet av i vart fall
mer konkreta effektmal, och att fér sidana mil skulle krivas ”en
helt annan produkt”. Ater andra har uttryckt saken s att det ir
tveksamt om det dr mojligt att komma 6verens om effektmadl, utom
1 de fall dir sidana mal redan uppstillts inom respektive enskilt po-
litikomrdde. Mojligheterna att inom ramen f6r arbetet med en MR-
handlingsplan ”18sa ut” frigor dir man inte annars lyckats komma
overens har sdlunda uppfattats som ganska sma.

Invindningarna mot att uppstilla effektmal ir i och for sig inte
svira att begripa sig pd. Att handlingsplanen som produkt skulle {3
en annan karaktir in den nu aktuella planens ir uppenbart. Det ir
enligt min mening emellertid inte nigot problem utan, vilket redan
torde ha framgdtt, just vad jag anser att det fortsatta systematiska
MR-arbetet bor ha. Till dels menar jag vidare att en 16sning pd svi-
righeterna ligger 1 en bittre samordning mellan det systematiska
MR-arbetet som sidant § ena sidan och, 4 den andra, de mil som 1
ovrigt slds fast f6r olika delar av regeringens politik och som vid
nirmare betraktande kan sigas ha betydelse for sikerstillandet av
de minskliga rittigheterna 1 Sverige.

Det innebir naturligtvis att utsitta sig for en risk for att ankla-
gas for att ha misslyckats, for det fall uppsatta mél och delmal inte
nds. Det ir visserligen forstdeligt om denna risk verkar himmande i
en politisk miljo pd viljan att gora utfistelser av denna typ, inte
minst som de problem som handlingsplanen syftar till att 8tgirda
ofta dr av en mycket sammansatt karaktir. Men alternativet miste
indd anses vara mycket simre. Ett till namnet systematiskt MR-
arbete som inte innehiller nigra konkretiserade mal att striva mot
kommer ganska snart att férlora sin trovirdighet.

Det hir resonemanget har stéd dven 1 Statskontorets utvirde-
ringsrapport rérande myndigheters genomférande av strategier el-
ler handlingsplaner mot diskriminering eller diskriminerande atti-
tyder."” Hir sigs bl.a. att framtida uppféljningar och utvirderingar
av sidant myndighetsarbete bor utformas si att de fokuserar pd
resultat och effekter i stillet fér pd genomférda och planerade &t-
girder.

Sammantaget bor regeringen dirfér 1 huvudsak arbeta enligt en
handlingsplan som tar utgdngspunkt i en nuligesanalys — en baseli-

'S Handlingsplaner och strategier mot diskriminering. Ett verktyg for att stirka myndigheters
arbete mot diskriminering? Statskontoret, Rapport 2009:4, s. 11 samt 83 ff., med vidare hin-
visningar till tidigare erfarenheter som legat till grund for Statskontorets analys och slutsat-
ser.
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ne study — av de minskliga rittigheterna i Sverige, identifierar ett
antal omrdden som ir av sirskild betydelse och for vart och ett av
dessa formulerar den konkreta férbittring av situationen i form av
en viss effekt eller ett visst resultat som den &tar sig att soka uppnd
under handlingsplanens [6ptid.

Uppstillandet av denna typ av mél och delmal skulle, enligt min
mening, flytta fokus frin genomférandet av enskilda aktiviteter till
i vilken mén en insats faktiskt haft nigon positiv effekt. Genom att
bygga handlingsplanen kring 8taganden av detta slag skulle det allt-
s& kunna skapas ett tydligare incitament att under handlingsplanens
loptid bittre f6lja upp resultaten, och att vid behov fatta beslut om
ytterligare tgirder f6r att nd de uppstillda mélen.

Att pd ett mer heltickande sitt stilla upp nationella uppfélj-
ningsbara mil fér de minskliga rittigheterna, dirtill eventuellt
kopplat till ett indikatorbaserat uppféljningssystem, ir otvivelak-
tigt en bade stor och komphcerad uppgift (se om indikatorbaserat
uppféljningsarbete vidare i avsnitt 6.1). Aven i avsaknad av ett fir-
digutvecklat system av detta slag torde det emellertid mycket vil
vara mojligt att inkludera dtminstone vissa effektmal 1 det fortsatta
systematiska MR-arbetet. Det mer lingsiktiga arbete som enligt
Regeringskansliets uppféljning av handlingsplanens drgird 110 for
nirvarande antyds pdgd inom Regeringskansliet, behover knappast
invintas for att pdborja formuleringen av sddana effektmal.

Handlingsplanen bor ha ett integrerat jaimstilldhetsperspektiv

Handlingsplanen inneholl ett antal dtgirder som tar sikte pd jim-
stilldheten mellan kvinnor och min. S3lunda fanns hir dtgird 16
om samarbete mellan déivarande Jimstilldhetsombudsmannen
(JimO) och Arbetsmiljéverket, dtgird 47 om en nationell hand-
lingsplan for att avskaffa konsdiskriminerande 16neskillnader, dt-
gdrd 48 om krav pd lirositen att sitta rekryteringsmal for professo-
rer for att skapa en jimnare konstérdelning, drgird 55 om dtgirder
for att motverka skillnader pd grund av bl.a. kén nir det giller kva-
litet och tillgdng 1 hilso- och sjukvirden, dtgird 60 om inrittandet
av en delegation for jimstilldhet i forskolan, samt drgdrderna 64-78
om mins vild mot kvinnor och hedersrelaterade 6vergrepp.
Ombkring hilften av dessa &tgirder tycks, enligt vad som redovi-
sats 1 Regeringskansliets uppféljning, ocksd ha genomforts. Betrif-
fande nistan lika manga kan det diremot inte anses att de genom-
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forts, eller s3 gdr det inte att avgéra om de genomforts eller inte,
eller si kan de inte anses vara en “8tgird” som hor hemma i en
egentlig handlingsplan.

En storre friga dr dock att det synbarligen saknas ett tydligt in-
tegrerat jimstilldhetsperspektiv 1 handlingsplanen som helhet. Vid
de omfattande samrdd som jag haft som en del av utvirderingsarbe-
tet har den frgan ocksi tagits upp pd olika sitt. Det har di fram-
kommit som den 1 vart fall vanligaste uppfattningen att jimstilld-
hetsperspektivet inte haft nigon framtridande plats under arbetet
med att utarbeta planen. Det tycks ha funnits olika synsitt pd hur
frigorna om jimstilldhet mellan kvinnor och min férhéller sig till
arbetet med minskliga rittigheter, vilket 1 vissa fall resulterat 1 ett
motstdnd mot att tydligt inkludera frdgor om jimstilldhet 1 hand-
lingsplansarbetet; i stillet borde de frigorna behandlas fér sig.

Det fortsatta systematiska MR-arbetet fir, som jag ser det, inte
hindras av den typen av revir- eller hierarkigrundade resonemang.
Frigan om jimstilldhet mellan kvinnor och min ir en oundginglig
del av arbetet med att sikerstilla de minskliga rittigheterna pd alla
omrdden pd nationell niva.

Oavsett vilka rittigheter eller vems rittigheter det dr friga om sd
ser situationen ofta olika ut for kvinnor och fé6r min. Detta ir vis-
serligen inte ndgonting unikt just for faktorn kén. P4 motsvarande
sitt forhdller det sig med andra faktorer som ocksi omfattas av
MR-systemets skydd. Méjligheterna f6r en person eller en grupp av
personer att kunna komma i reellt dtnjutande av de minskliga rit-
tigheterna pd olika omriden, forindras ocksi 1 samma 6gonblick
som vi tinker oss ett byte av de berérda personernas sexuella ligg-
ning eller hudfirg, eller beroende pd om vi tinker oss att de har en
funktionsnedsittning eller inte.

Ands har arbetet i Sverige for ett jimstillt samhille for kvinnor
och min pd minga sitt kommit lingre in mycket annat arbete for
de minskliga rittigheterna. Det finns anledning att anta att de erfa-
renheter som vunnits dir kan vara till nytta fér MR-arbetet i stort,
liksom att arbetet med andra aspekter av de minskliga rittigheterna
1 sin tur har alla mojligheter att ge virdefull erfarenhet for att ut-
veckla jimstilldhetsarbetet.

Skillnader i kvinnors och mins méjligheter att dtnjuta olika rit-
tigheter ir vidare ofta en indikation ocksd p& andra brister i respek-
ten for de minskliga rittigheterna. P4 s3 sitt kan jimstilldhetsper-
spektivet vara till nytta for att uppticka olika problemomriden,
samtidigt som olikheter mellan kvinnor och min 1 friga om de
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minskliga rittigheterna ir jimforelsevis litta att observera och re-
gistrera, jimfort med olikheter som beror av en del andra kategori-
seringar, som sexuell liggning eller trosuppfattning.

Jag menar alltsd sammanfattningsvis att jimstilldhetsperspekti-
vet bor integreras tydligare 1 det fortsatta handlingsplansarbetet fér
de minskliga rittigheterna 1 Sverige.

3.3.3 En mer strategisk handlingsplan

Rekommendation: Handlingsplanen bér i hégre grad utformas
som ett strategiskt verktyg p& en mer dvergripande nivd 1 vilket
regeringen identifierar prioriterade problemomriden, uppstiller
mal pd kortare och lingre sikt samt férdelar uppgifter och av-
grinsar ansvarsomrdden mellan berérda aktorer.

Sammantaget menar jag att handlingsplanen inte kommit att spela
den roll {6r regeringens systematiska arbete fo6r minskliga rittighe-
ter som varit avsedd.

Det fortjinar visserligen att framhillas att planens 135 atgirder
tillsammans representerar ett betydande dtagande och engagemang
frdn regeringens sida. Samtidigt medfér dock bl.a. avsaknaden av
tydliga effektmdl att planen inte i 6nskvird utstrickning kunnat
fungera som styrdokument for regeringens MR-arbete under peri-
oden.

Planen har, som nimnts, inte heller innehillit nigon tydlig re-
geringens egen analys av de huvudsakliga problem som framkom-
mit i kartliggningen. En tillkommande svirighet ir att det dr svért
att se hur handlingsplanens innehdll nirmare forhéller sig till andra
mer specialiserade handlingsplaner, strategier och tgirdsprogram
som regeringen antagit inom olika omriden och som har uppenbar
relevans for det lingsiktiga mélet att uppnd full respekt for de
minskliga rittigheterna i Sverige, t.ex. den nationella handlingspla-
nen for handikappolitiken, handlingsplanen for att bekimpa mins
vild mot kvinnor m.m., och strategin f6r att stirka barnets rittig-
heter 1 Sverige.

Att de enskilda dtgirderna i ett flertal fall har tagit sikte pa fr3-
gor och problemomriden som spelar en viktig roll f6r uppfyllandet
av Sveriges dtaganden nir det giller de minskliga rittigheterna for-
indrar inte slutsatsen att de nimnda svagheterna i planens utform-
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ning paverkar dess effektivitet som instrument fér ett systematiske
arbete for minskliga rittigheter negativt.

Vilken &vergripande inriktning bér di utformningen av en
kommande handlingsplan eller motsvarande samlat instrument f3?
Under utvirderingsarbetet har tvd huvudalternativ utkristalliserat
sig.

I sin utvirdering av den forsta nationella handlingsplanen ansig
Thomas Hammarberg sammanfattningsvis bl.a. att en ny plan bor-
de goras “mer konkret [och] mer handlingsinriktad”. Jag har under
mina konsultationer i stor utstrickning mott motsvarande syn-
punkt dven i forhdllande till nuvarande plan. Minga av dem som
deltagit i samrdden har framhillit som positivt att den andra planen
blev mera konkret in den férsta, och samtidigt framfort att reger-
ingen 1 fortsittningen bor efterstriva en dnnu hégre grad av kon-
kretion och tydlighet i dtgirdernas utformning for att 6ka forut-
sittningarna for planens genomslag i praktiken.

Ett skil for att utforma handlingsplanen sd att den innehiller
mycket konkreta dtgirder kan naturligtvis vara att man onskar
undvika att innehdllet reduceras till villovliga ambitioner, generella
maélsittningar och avsiktsférklaringar av ett slag som limnar foga
avtryck i verkligheten. Risken for att en handlingsplan f6r minskli-
ga rittigheter gir ett sidant 6de till métes ir, att doma av de inter-
nationella erfarenheter som redovisats fér mig vid mina kontakter
med bl.a. foretridare for FN:s hogkommissarie for minskliga rit-
tigheter, hogst reell.

Jag fir f6r min egen del ocksd understryka betydelsen av att en
ny handlingsplan fir ett tydligt framitsyftande innehill, det vill
siga blir tydligt handlingsinriktad, for att tala med Thomas Ham-
marberg. Frigan ir dock om det ocksi miste innebira att planen
utformas som en upprikning av en ling rad enskilda &tgirder. Ett
fatal av dem som deltagit i konsultationsprocessen under det hir
utvirderingsarbetet har hivdat motsatsen, och alltsd gett uttryck
for att handlingsplanen bor utformas pa ett mer strategiskt vis och
som Overgripande styrdokument goras i nigon mening mindre, inte
mer, konkret. Det ir ocksd den slutsats som jag kommit fram till.

Ett argument f6r detta synsitt dr att en handlingsplan bestiende
av en rad enskilda &tgirder tenderar att snabbt bli inaktuell och dir-
for dr svdr att hdlla levande. En handlingsplan som ger intryck av
att ha en mer eller mindre heltickande ambition, trots att det 1
praktiken torde vara omgjligt, och som mynnar ut i en ling rad
ibland mer och ibland mindre konkreta dtgirder fortecknade inom
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manga olika samhillsomriden, riskerar ocksd att tappa fokus. Det
blir svirare att skilja stort frin smétt och ocksi svérare att férsvara
varfor ett visst samhillsomride eller ett visst grupperspektiv inte
tagits med. I sin tur riskerar det att leda till ett stindigt okat tryck
frén olika samhillsaktérer att f4 med sddana dtgirder pd listan”
som just de virnar om, med féljden att listan med 3tgirder sviller
ut och till sist blir helt ohanterlig, inte minst nir det giller upptélj-
ningen och utvirderingen av planens resultat. Det blir dessutom
svirare att dskddliggodra hur en sddan handlingsplan férhiller sig till
andra, mera specifika, planer och strategier som regeringen antar
inom olika politikomrdden, hur ansvaret férdelar sig och hur det
ska f6ljas upp och resultaten redovisas.

Min rekommendation ir dirfér att regeringens fortsatta syste-
matiska arbete fér minskliga rittigheter bor ta sin utgingspunkt i
ett dokument som 1 hogre grad in nuvarande handlingsplan utfor-
mas som ett strategiskt verktyg pd en mer évergripande niva.

Jag har tidigare nimnt regeringens uppféljning av den nationella
handlingsplanen f6r handikappolitiken och aviserade strategi for en
vig framdt pd det omridet.' Den ska naturligtvis inte ses som en
modell som det gir att oreflekterat kopiera éver till MR-omridet.
Men den fértjinar att berdras, som ett exempel pd ett annat sitt in
det som kommer till uttryck i MR-handlingsplanen att strukturera
ett centralt politiskt dokument inom ett omride dir ett rittighets-
baserat arbetssitt har stor betydelse.

I den skrivelse till riksdagen som innehéller uppféljningen pre-
senterade regeringen sina befintliga &vergripande maél foér politik-
omridet samt inriktningsmal utifrdn dessa. I anslutning till skrivel-
sen gavs ocksd ett antal myndigheter 1 uppdrag att utifrdn maélen,
och med utgingspunkt 1 ansvars- och finansieringsprincipen, ut-
forma uppfoljningsbara delmil och férslag pd uppféljningsstruktur
inom sina respektive verksamhetsomrdden fér perioden 2011-
2016." T uppdraget ingdr dven att ta fram forslag pd hur data och
resultat av genomférandet ska kunna levereras l6pande. Myndighe-
ternas irliga redovisning av uppdraget till regeringen ska ligga till
grund for resultatredovisningen 1 budgetpropositionen.

Férutom myndigheternas rapportering 1 enlighet med delmélen
krivs emellertid, enligt regeringen, ocksd exempelvis 16pande upp-
féljning av myndigheternas arbete enligt férordningen (2001:526)
om statliga myndigheters ansvar fér genomférandet av handikapp-

16 Skr. 2009/10:166, s. 73 ff.
7 Regeringsbeslut I1I:5 $2010/4319/ST (delvis).
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politiken, liksom av arbetet med undanréjande av s.k. enkelt av-
hjilpta hinder och tillginglighetsutvecklingen inom transportsy-
stemet i enlighet med de transportpolitiska mélen.

For att systematiskt kunna folja effekten av handikappolitiken
behéver dven levnadstorhillanden for personer med funktionsned-
sittning kunna jimforas med levnadsforhéllanden fér hela befolk-
ningen. Regeringen aviserade dirfér sin avsikt att, med utgings-
punkt frin befintliga statistiska undersékningar, skapa ett system
for att kunna beskriva levnadsférhillanden fér flickor och pojkar,
kvinnor och min med funktionsnedsittning.

Den aviserade strategin avsdgs inte ersitta, utan snarare
komplettera och samordna, annat arbete som l6pande méste utfs-
ras av myndigheterna pd det aktuella omridet. Detsamma giller
naturligtvis fér en ny strategisk MR-handlingsplan.

Som redan framg3tt anser jag sammanfattningsvis att en grund-
liggande bestindsdel i en handlingsplan f6r det fortsatta systema-
tiska MR-arbetet méste vara en grundlig nulidgesanalys. Denna bér
baseras pd sddana synpunkter pd situationen fér de minskliga rit-
tigheterna 1 Sverige som framférs av internationella évervaknings-
organ, men ocksd av myndigheter och kommuner samt represen-
tanter for olika delar av det civila samhillet, eller som framkommit
under konsultationsprocessen nir nuligesanalysen tas fram.

Nuligesanalysen mdste i sin tur mynna ut i en tydlig redovis-
ning av regeringens egen bedémning av vilka av de identifierade
bristerna som ir av mest allvarlig karaktir och inom vilka omriden
regeringen under handlingsplanens 16ptid avser att fokusera sina
insatser. I handlingsplanen bor vidare anges vilka férindringar av
situationen som regeringen pd kortare och lingre sikt foresitter sig
att dstadkomma. Dessa mal och delmdl bér s8 ldngt som méjligt
utformas s att de blir mojliga f6lja upp, och bor uttryckas i1 termer
av den effekt som handlingsplanen syftar till att uppn4.

Det ir naturligtvis avgdrande att regeringen som ett led i pro-
cessen avsitter de resurser som krivs for att uppnd handlingspla-
nens mil. Handlingsplanens innehdll méste alltsd vara "finansierat”.

I den mén regeringen under handlingsplanens 16ptid avser att
genomféra viktiga reformer som berdr sikerstillandet av de
minskliga rittigheterna pd nationell nivd, genom indrad lagstift-
ning, sirskilda kompetensutvecklingsinsatser eller pd annat sitt, sd
hér naturligtvis en redovisning av dessa hemma 1 handlingsplanen.

'8 Skr. 2009/10:166, s. 78.
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Planens tyngdpunkt bér enligt min uppfattning ligga pd att
”leda och foérdela arbetet”, snarare in pd en foérteckning av enskilda
dtgirder inom en rad samhillsomrdden. Regeringen bér i hand-
lingsplanen férdela ansvarsomraden, utpeka relevanta aktérer, samt
avisera uppdrag som kommer att ges it dessa att inom det egna an-
svarsomrddet vidta dtgirder for att uppnd de uppstillda mélen, al-
ternativt att utarbeta forslag till ytterligare delmadl eller sirskilda
insatser. Denna typ av bestillningar bér kopplas till tydliga tidsra-
mar och dterrapporteringskrav.

Regeringen bor dirutdver, vid behov, 4ta sig att utarbeta mer
konkreta dtgirder inom ett visst omrdde t.ex. 1 form av en speciali-
serad Atgirdsplan f6ér att nd mél och delmil som angetts 1 MR-
handlingsplanen. P4 detta sitt skapas ocksd en okad tydlighet kring
hur sidana sirskilda dtgirdsplaner, strategier och liknande instru-
ment forhiller sig till regeringens systematiska arbete f6r att uppnd
det langsiktiga malet — full respekt f6r de minskliga rittigheterna
pa nationell nivd i Sverige.
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arbetet

Sveriges internationella dtaganden 1 form av konventionsforpliktel-
ser om respekt f6r enskildas minskliga rittigheter dvilar staten Sve-
rige som folkrittsligt subjekt. Inte endast regeringen utan hela den
offentliga férvaltningen, svil pd statlig som pd kommunal (inklu-
sive landstingskommunal) niv, kan ddra Sverige ansvar {6r bristan-
de efterlevnad av dessa forpliktelser. Medan regeringen ir skyldig
att sikerstilla Sveriges internationella dtaganden nir det giller de
minskliga rittigheterna, ir milet om full respekt i praktiken fér de
minskliga rittigheterna nigot som till stor del ytterst miste for-
verkligas av andra dn regeringen sjilv, nirmare bestimt 1 minga oli-
ka statliga och kommunala organs dagliga verksamhet. Hur styr-
ningen och samordningen av denna verksamhet ser ut ir dirfér vik-
tigt for att regeringens arbete med de minskliga rittigheterna ska
kunna bli verkligt systematiskt.

For att denna styrning och samordning ska bli mer verkningsfull
krivs att Regeringskansliets egen organisation f6r hantering av fri-
gor om minskliga rittigheter pd nationell nivd forstirks. For att
sikerstilla forverkligandet av de minskliga rittigheterna i Sverige
behéver dirutdver, enligt min mening, dtgirder vidtas for att prin-
cipen om férdragskonform lagtolkning ska f3 ett stérre genomslag
1 praktiken inom bide rittskipning och offentlig férvaltning. En
sddan forbittrad myndighetsstyrning och uppféljning bér dstad-
kommas bl.a. genom inférande av vissa férfattningskrav som kny-
ter an till de minskliga rittigheterna. Dessa faktorer ska behandlas 1
det foljande.
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4.1 Fragornas hantering inom Regeringskansliet

Rekommendationer:

o Ett arbete bor inledas 1 Regeringskansliet med sikte pa att
3stadkomma en MR-integrerad budgetprocess.

e Sveriges dtaganden nir det giller minskliga rittigheter pd na-
tionell nivd bor ges storre betydelse 1 Regeringskansliets or-
dinarie beredningsprocesser.

e En sirskild MR-enhet bor inrittas med uppgift att samordna
och utveckla Regeringskansliets arbete med frigor om
minskliga rittigheter pd nationell niv.

e Ett obligatoriskt beredningskrav med en sidan MR-enhet
boér inforas.

e Det 6vergripande arbetet 1 Regeringskansliet med planering,
samordning och utveckling av frigor om minskliga rittighe-
ter pd nationell nivd bér ledas av en statssekreterare som har
det som sin huvudsakliga uppgift.

e Visentligt storre utbildningsinsatser dn hittills bér goras for
bide chefer och handliggare inom Regeringskansliet for att
sikerstilla den kompetens som krivs for ett effektivt syste-
matiskt arbete med att skydda och frimja minskliga rittighe-
ter pa nationell nivi.

I den forsta handlingsplanen f6r de minskliga rittigheterna slogs
fast att regeringen skulle verka for bittre samordning av arbetet for
de minskliga rittigheterna. Med den nu aktuella handlingsplanen
avsig regeringen att ytterligare stirka organisationen och samord-
ningen av arbetet f6r att uppnd full respekt f6r de minskliga rictig-
heterna i Sverige.'

Regeringen har sirskilt understrukit vikten av att minskliga rit-
tigheter inte betraktas som ett eget omride, utan att respekten for
och medvetenheten om minskliga rittigheter i stillet genomsyrar
den ordinarie verksamheten.” Hir ska den frigan forst berdras med
sirskilt fokus pd budgetprocessens roll. En bittre samordning och

! Handlingsplanen, s. 102 f.
2 Handlingsplanen, s. 113.
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samverkan, ett brett politiskt dgarskap, tydliga strukturer och do-
kument for styrning samt kunskap och analys ir alla nodvindiga
komponenter i ett verkligt systematiskt arbete f6r minskliga rit-
tigheter pd nationell nivd i Sverige.” Dessa frigor kommer direfter
ocksd att behandlas 1 det féljande.

4.1.1 Budgetprocessens roll

En grundliggande forutsittning for att lyckas med regeringens i
handlingsplanen uttalade foresats att integrera arbetet for full re-
spekt for de minskliga rittigheterna pd nationell nivd 1 Regerings-
kansliets ordinarie verksamhet, ir att frigorna beaktas i alla de vik-
tigare beredningsprocesserna och styrdokumenten. I det samman-
hanget framstdr budgetprocessen som den mest centrala. Den pagar
dret runt och involverar alla delar av Regeringskansliet. Den utgér
sd att siga navet 1 den overgripande planeringen av statens verk-
samhet. M3l sitts med utgdngspunkt i en bedémning av nuliget.
Malen foljs upp, resultat redovisas, vissa mil revideras och nya mil
satts upp.

Att budgetbeslut dr av central betydelse for forverkligandet av
ett lands MR-dtaganden ir ocksd uppenbart. Exempelvis ligger det
konventionsstaterna enligt artikel 2.1 1 FN:s konvention om eko-
nomiska, sociala och kulturella rittigheter att till fullo utnyttja sina
tillgingliga resurser for att sikerstilla att de rittigheter som omfat-
tas av konventionen forverkligas i sin helhet. Aven for sidana 4ta-
ganden som giller t.ex. ritten till en rittvis ritteging inom skilig
tid enligt artikel 6 1 Europakonventionen ir beslut som fattas inom
ramen for budgetprocessen av grundliggande betydelse. Dessa fra-
gor har ocksd behandlats av olika internationella évervakningsorgan
inom MR-systemet.*

I sdvil den ekonomiska virpropositionen som budgetproposi-
tionen behandlas, forutom de rent finansiella frigorna, ocksd
grundliggande samhillsfrigor som pi ett eller annat sitt utgdr ut-
maningar for svensk samhillsutveckling, som sysselsittning och
utanférskap, vilfird, skol- och andra utbildningsfrigor, struktur-

* Jfr Sveriges politik for global utveckling, skr. 2007/08:89.

*Se t.ex. FN:s kommitté for avskaffande av diskriminering av kvinnor, General Recommen-
dation No. 24 (article 12: Women and health), 1999; FN:s kommitté f6r ekonomiska, sociala
och kulturella rittigheter, General Comment 3. The nature of States parties obligations (Art. 2,
para. 1 of the Covenant), 14 december 1990.
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politik, globalisering och konkurrenskraft, den demografiska ut-
vecklingen, jimstilldhet, miljé och klimatfrigor.

I sin skrivelse till riksdagen om uppféljning av den nationella
handlingsplanen fér handikappolitiken och grunden for en strategi
framdt’® redovisar regeringen att den avser att utforma en strategi
for genomférandet av handikappolitiken som stricker sig fem ir
framdt i tiden. Resultaten 1 strategin ska rapporteras arligen i bud-
getpropositionen.

Enligt min uppfattning bor dven en redovisning av utvecklingen
nir det giller MR-situationen 1 landet ha en naturlig plats i dessa
sammanhang. P3 s vis kan de minskliga rittigheternas betydelse
for utvecklingen inom olika samhillsomriden tydliggoras, over-
gripande mél f6r férindring sittas upp, prioriteringar redovisas och
en kontinuerlig uppféljning sikerstillas.

Jag har under utvirderingsarbetet rent allmint tagit upp den hir
frigan 1 mina samrdd med olika delar av Regeringskansliet. Reak-
tionerna, 1 den mén jag fitt sidana, har varit forsiktigt positiva. Hur
en sidan MR-integrering 1 budgetprocessen nirmare skulle kunna
utformas behover naturligtvis 6vervigas pd ett mycket grundligare
sitt dn vad mitt utvirderingsuppdrag medgett. Jag foreslar dirfor
att ett sddant arbete inleds 1 Regeringskansliet, med siktet instillt
pd att dstadkomma en MR-integrerad budgetprocess som tydligt
kommer till uttryck ocksé 1 de redovisningar som limnas till riks-
dagen i de tv8 budgetpropositionerna.

4.1.2 En foérstarkt MR-organisation i Regeringskansliet

De organisatoriska aspekterna av Regeringskansliets arbete med de
minskliga rittigheterna har behandlats 1 bida de nationella hand-
lingsplanerna. I bida fallen har handlingsplanens huvudsakliga 3t-
gird 1 denna del bestdtt 1 tillsittandet av en interdepartemental ar-
betsgrupp f6r minskliga rittigheter.

Samtliga departement i Regeringskansliet har varit representera-
de 1 arbetsgruppen, och dess medlemmar har utgjort kontaktperso-
ner pd respektive departement 1 frigor som rér minskliga rittighe-
ter. Regeringen har i samband hirmed, som nimnts, understrukit
att det dr angeliget att minskliga rittigheter inte betraktas som ett
eget omrade, och att respekten fér och medvetenheten om minsk-
liga rittigheter istillet ska genomsyra den ordinarie verksamheten.

5 Skr. 2009/10:166, s. 73 f.
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Arbetsgruppen har sdledes inte avsetts ta dver det ansvar for frigor
om minskliga rittigheter som ligger pd fackdepartementen i deras
ordinarie verksamhet, utan dess roll har varit att pd ett mer 6ver-
gripande plan samordna arbetet inom omradet.

I handlingsplanen {6r 2006-2009 angavs 1 dtgdrd 114 att arbets-
gruppen skulle 3 1 uppdrag att 6verviga hur samarbetet och utby-
tet av erfarenheter och information 1 frigor som rér de minskliga
rittigheterna kunde férdjupas och férbittras inom Regeringskans-
liet.

Under mina samrdd med foretridare for olika delar av Reger-
ingskansliet har det frin minga hill framférts att den interdepar-
tementala arbetsgruppens verksamhet varit virdefull. Ett tecken pd
det sigs ocksd ha varit att dess moten varit mycket vilbesokta —
ndgot som enligt vad som sagts mig inte alltid ir fallet med andra
tvirdepartementala arbetsgrupper av liknande slag. Arbetsgruppens
moten har varit en killa till informationsutbyte om vad som ”varit
pd gdng” pd andra departement nir det giller frigor om minskliga
rittigheter, samt bidragit till att skapa personliga kontakter som
kunnat fungera som ingingar till andra departement. Det har ocksd
framhallits att den interdepartementala arbetsgruppens verksambhet,
tillsammans med arbetet kring handlingsplanen och det faktum att
ansvaret for Sveriges rapportering till internationella 6vervaknings-
organ f6r minskliga rittigheter under ar 2005 éverfordes frin Ut-
rikesdepartementet till respektive sakansvarigt departement, bidra-
git till att det inom Regeringskansliet idag 1 hogre grad in tidigare
finns en medvetenhet om p3 vilket sitt Sveriges internationella &ta-
ganden om skydd fér de minskliga rittigheterna ir av betydelse for
den egna verksamheten.

Den interdepartementala arbetsgruppens verksamhet har alltsd
till stor del bestdtt av ett utbyte av information, i den bemirkelsen
att dess medlemmar vid arbetsgruppens moten redogjort for de
MR-relaterade aktiviteter som pdgitt eller planerades inom respek-
tive departement. P3 si sitt och genom att underlitta personliga
kontakter mellan ansvariga handliggare pd de olika departementen,
tycks arbetsgruppen alltsd ha fullgjort sitt syfte som detta beskri-
vits 1 handlingsplanen.

Enligt vad som framhllits under samriden genomférdes i ett ti-
digare skede ocksi vid flera tillfillen utbildningsinsatser, t.ex. i
form av inbjudningar av externa forelisare, f6r gruppens medlem-
mar med fokus pi de minskliga rittigheterna. Under senare ir
tycks dock den typen av aktiviteter alltmer ha avtagit.
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Enligt handlingsplanens dtgird 114 skulle emellertid arbetsgrup-
pen ocksd f 1 uppdrag att dverviga hur samarbetet och utbytet av
erfarenheter och information i frigor som rér de minskliga rittig-
heterna kan férdjupas och férbittras inom Regeringskansliet. N&-
gon sidan roll tycks emellertid arbetsgruppen inte ha spelat. I vart
fall har arbetet dir, sdvitt kunnat utronas, inte lett till ndgra forslag
eller rekommendationer 1 det avseendet. Det praktiskt taget sam-
stimmiga besked som limnats under utvirderingen ir vidare att
arbetsgruppen inte heller annat in 1 helt obetydlig omfattning fun-
gerat som ett forum for att behandla substansfrigor med koppling
till de minskliga rittigheterna. I den min arbetsgruppen varit av-
sedd att utgora ett komplement till regeringskansliets ordinarie
gemensamberedningsprocess genom att skapa méjligheter till dis-
kussion, kunskapsutbyte, samarbete och samordning kring materi-
ella frigor om genomfdrandet av Sveriges internationella dtaganden
till skydd fér de minskliga rittigheterna, alternativt att utgora ett
forum f6r en pigiende dialog mellan foretridare for olika departe-
ment kring hur regeringens systematiska arbete f6r minskliga rit-
tigheter bor vara utformat, si forefaller detta syfte alltsd inte ha
uppnatts.

Frigan ir dd om det finns ett behov av att férindra det sitt pd
vilket frigor om genomférandet av Sveriges dtaganden nir det gill-
er minskliga rittigheter pa nationell nivd hanteras inom Regerings-
kansliet. Jag anser det.

En dterkommande synpunkt vid mina konsultationer med olika
delar av Regeringskansliet har varit att frigor om minskliga rittig-
heter, trots en forbittrad medvetenhet under senare ir, fortfarande
inte ir integrerade 1 den ordinarie beredningsprocessen. De ir sdle-
des inte 1 tillrickligt hég grad nirvarande som en grundliggande
utgdngspunkt vid utarbetande och beredning av lagforslag, férord-
ningar, myndighetsuppdrag och andra dtgirder inom de minga oli-
ka omridden som Regeringskansliets verksamhet omfattar. I den
mén sidana frigor aktualiseras sker det ofta pd ett sent stadium 1i
beredningsprocessen, nir det finns begrinsade méjligheter att i ni-
got mera grundliggande avseende paverka det aktuella forslagets
innehdll. Sveriges internationella dtaganden om minskliga rittighe-
ter uppfattas i stor utstrickning alljimt som ndgot perifert och
som ett omride for sig. Det har vidare framhéllits frin flera olika
hill att ”det inte ir nigot tungt argument” om nigon forsoker
framhilla betydelsen av nigot av Sveriges internationella MR-
taganden i beredningsprocessen.
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Den politiska nivdns roll 1 MR-arbetet inom Regeringskansliet
har ocksd fran flera hdll pekats ut som en svaghet. Det engagemang
som foretridare for den politiska ledningen visar nir man t.ex.
limnar ndgon sirskild bestillning som berér frigor om de minskli-
ga rittigheterna uppfattas visserligen som uppriktigt menat. Men
det &cfoljs, enligt dessa kritiker, mera sillan av ullrickliga verktyg
for att insatserna ska {8 effekt 1 praktiken eller for att de 1 realiteten
ska kunna prioriteras 1 konkurrens med andra mera politiskt intres-
santa eller vardagsnira uppgifter inom Regeringskansliet som ten-
derar att alltid "tringa sig fore”.

Mot bakgrund av vad som redovisats gor jag den bedémningen
att frdgor om Sveriges dtaganden nir det giller respekten for de
minskliga rittigheterna pd nationell nivd behéver i en mer fram-
tridande plats 1 Regeringskansliets organisation.

De goda erfarenheter som gjorts nir det giller arbetet 1 den in-
terdepartementala arbetsgruppen f6r minskliga rittigheter bor tas
till vara och utvecklas vidare. Hirutéver krivs dock 1 Regerings-
kansliet en central aktér med uppgift, och verkliga férutsittningar
for, att frin mer 6vergripande utgdngspunkter kraftfullt kunna be-
vaka, driva och samordna frigor om minskliga rittigheter pa natio-
nell nivd. Ndgon sdan aktér finns i realiteten inte idag.

Utgdngspunkten bér dven fortsittningsvis vara att varje fackde-
partement inom sitt ansvarsomride bir ansvaret for att Sveriges
internationella dtaganden om minskliga rittigheter respekteras.
Enligt gillande arbetsordningar torde hirutéver sddana frigor mera
allmint ocksd aktualiseras t.ex. vid Justitiedepartementets grund-
lagsenhet (L6). Aven granskningsenheten (GRANSK) torde ha en
sirskild roll genom dess uppgift avseende granskning utifrdn lagen-
lighet, &tminstone nir det giller Europakonventionen som ju giller
som direkt tillimplig svensk lag. Utrikesdepartementets enhet for
folkritt, minskliga rittigheter och traktatritt (FMR) soker, enligt
vad som framkommit under samriden, i viss utstrickning upp-
mirksamma MR-perspektivet ocksi nir det giller nationell lag-
stiftning.

Det overgripande ansvaret f6r samordning och utveckling av
frigor om de minskliga rittigheterna pd nationell nivd, 1 den mén
sddana drenden inte hor till ndgot annat departement, ligger pa en-
heten f6r diskrimineringsfrigor (DISK) i Arbetsmarknadsdepar-
tementet. Denna enhet ansvarar ocksd for forvaltningsirenden som
giller diskriminering p grund av kén, kénsoverskridande identitet
eller uttryck, etnisk tillhorighet, religion eller annan trosuppfatt-
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ning, funktionshinder, sexuell liggning eller lder, frimlingsfient-
lighet, rasism, homofobi och andra former av intolerans, frigor pd
nationell niv om situationen fér homo-, bi- och transsexuella och
personer med konsoverskridande identitet eller uttryck, samt na-
tionella minoriteter i Sverige, 1 den mén sidana drenden inte hor till
nigot annat departement, samt samordning och utveckling av sdda-
na frigor. Dessutom ligger hir ocksd ansvaret for lagstiftnings-
irenden som giller diskriminering eller nationella minoriteter i Sve-
rige, 1 den mdn sidana drenden inte hér till nigot annat departement.
Enheten har ocks8 myndighetsansvar {6r Diskriminerings-
ombudsmannen och Nimnden mot diskriminering.

Den aktuella enheten hade 1 mars 2011, f6rutom enhetschef och
assistent, 11 medarbetare. Av dessa arbetar motsvarande mindre in
3 drsarbetskrafter specifikt med den del av enhetens ansvarsomride
som giller frigor om de minskliga rittigheterna pd nationell nivé,
varav en ocksd ansvarar {6r rent informationsarbete nir det giller
regeringens webbplats f6r minskliga rittigheter. Enligt min mening
ir dessa resurser helt otillrickliga, ven med beaktande av det stod
som till viss del kan f3s frin departementets rittssekretariat.

Det finns alltsd som jag ser det ett behov av en enhet inom Re-
geringskansliet som 1 mycket hogre grad in vad som hittills har va-
rit mojligt, kan fungera som "motor” och ”viktare” i regeringens
samordnande och utvecklande arbete f6r minskliga rittigheter pd
nationell nivd, i1 det féljande f6r enkelhetens skull kallad en MR-
enhet. For att en sddan enhet ska ha férutsittningar att bli effektiv
krivs givetvis att den tilldelas resurser i en omfattning som gor det
mojligt for den att folja och aktivt delta 1 den mycket mingfasette-
rade verksamhet som pdgdr inom Regeringskansliet.

Personella resurser 1 sig ir dock inte tillrickligt. Det ir ocksi
noédvindigt med ett obligatoriskt beredningskrav med MR-enheten
och att enheten frdn den centrala politiska ledningens sida ges ett
tydligt uppdrag att inte endast bistd med information, stéd och all-
minna synpunkter, utan iven att vid behov stilla tydliga krav base-
rade pd innehdllet 1 Sveriges internationella dtaganden om de
minskliga rittigheterna. P3 sd sitt kan rutiner utvecklas for att si-
kerstilla att sakansvariga departement i samrid med MR-enheten
pa ett sd tidigt stadium som mojligt av ett drendes beredning gor en
analys av irendet utifrdin MR-synpunkt.

Viktigast for en MR-enhets formiga att spela en betydelsefull
roll {6r att stirka MR-frdgornas stillning inom Regeringskansliet ir
sdlunda vilka resurser den tilldelas och vilken formell stillning den
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ges 1 beredningsprocessen. Hirutover kan det dock inte uteslutas
att iven dess placering inom Regeringskansliet skulle kunna piver-
ka med vilken kraft den har méjlighet att fullgéra sitt uppdrag.
Under mina samrdd med foretridare for de olika delarna av Reger-
ingskansliet har den frigan kommit upp vid flera tllfillen, och den
uppfattningen har d& framférts att det 1 praktiken, om in inte for-
mellt, kan ha stor betydelse om en friga hor till ndgon av de delar
av Regeringskansliet som uppfattas som “tunga” eller inte, och att
en MR-enhet dirfor helst bor placeras antingen 1 Statsrddsbered-
ningen eller 1 Justitiedepartementet. Dessa tvd alternativ fortjinar
enligt min uppfattning att allvarligt 6vervigas, ocksa for att det rent
sakligt sett ligger nira till hands att samordningen av arbetet med
grundliggande dtaganden om de minskliga rittigheterna hanteras
dir.

Oavsett var 1 Regeringskansliet ansvaret f6r en forstirkt sam-
ordning och utveckling av frigor om de minskliga rittigheterna pd
nationell nivd placeras rent organisatoriske, dr det av avgdérande be-
tydelse for att dessa frigor ska fi en mer framskjuten plats att ock-
s& den politiska nivins roll blir tydligare. Det bér ske genom att
det, férutom ett statsrdd med uttryckligt ansvar fér bla. frigor om
minskliga rittigheter pd nationell niv4, ocksd utses en statssekrete-
rare som fir till huvudsaklig arbetsuppgift att leda arbetet med
samordning och utveckling av dessa frigor i Regeringskansliet.

4.1.3 Utbildning och kompetensutveckling i
Regeringskansliet

Enligt dtgird 120 1 handlingsplanen avsig regeringen att under pla-
nens giltighetstid dterkommande l3ta genomféra utbildningar om
de minskliga rittigheterna for handliggare och chefer inom Reger-
ingskansliet. Regeringen anférde i det sammanhanget® att Reger-
ingskansliets personal utgor en central milgrupp fér att en tydlig
styrning av statlig verksamhet pd omrddet minskliga rittigheter ska
bli mojlig, liksom fér att frimja en 6kad medvetenhet mer allmint
om dessa frigor inom olika politikomriden. Regeringen bedémde
det som angeliget att utbildningsinsatser genomfors regelbundet
for personal pi olika nivier i Regeringskansliets organisation, men
framholl att sidana utbildningar dittills frimst riktat sig till nya
handliggare. Under den aktuella handlingsplanens l6ptid borde

¢ Handlingsplanen, s. 119.
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dirfor, enligt regeringen, nya sddana insatser sirskilt goras f6r che-
fer och erfarna handliggare.

I Regeringskansliets egen uppfoljning av handlingsplanen redo-
visas endast kortfattat att utbildningar genomférts vad avser bide
nya handliggare och chefer i Regeringskansliet samt inom ramen
for det s.k. diplomat- och aspirantprogrammet. Sammanlagt sigs
att dver 1 000 personer genomgatt utbildningar som innehillit ar-
betspass om minskliga rittigheter under den aktuella fyradrsperio-
den.

Vilket utrymme som Sveriges konventionsitaganden om enskil-
das minskliga rittigheter haft 1 dessa utbildningar framgér inte, lik-
som inte heller i vilken utstrickning sidana inslag varit anpassade
till deltagarnas ansvar och arbetsuppgifter inom Regeringskansliet.

Den bild som jag ftt under mina samrdd ir dessutom till stor
del en annan in den som ges 1 uppféljningen. Hir har framhéllits
att den 1 handlingsplanen aviserade ambitionen om en 6kad sats-
ning pd MR-utbildningar {6r chefer och andra handliggare in dem
som genomgdr introduktionsprogrammet f6r nyanstillda 1 Reger-
ingskansliet, "Ny 7 RK”, inte kommit att férverkligas. Frin flera
olika hall har jag fitt uppgiften att endast ett utbildningstillfille
anordnats f6r chefer under handlingsplanens loptid.

Nir det giller utbildningen fér nya handliggare 1 Regerings-
kansliet, ”Ny i Regeringskansliet”, synes ocksd de MR-relaterade
delarna successivt ha getts mindre utrymme, f6r att i den senaste
omgingen enligt uppgift endast ha planerats for att omfatta om-
kring 15 minuter.

Utbildningsinsatser med en s pass 18g ambitionsnivd ir enligt
min mening inte férenliga med Sveriges MR-dtaganden. Det ir up-
penbart att avsevirt storre utbildningsinsatser miste goras for att
sikerstilla att Regeringskansliets personal har den kompetens som
krivs for att det samlade arbetet f6r att skydda och frimja minskli-
ga rittigheter pd nationell nivd ska kunna bli effektivt.

Viktigt ir vidare att sidana insatser inte reduceras till endast en
generell redogorelse for det internationella regelverket. Utbild-
ningen méste 1 stillet dirutéver verksamhetsanpassas sd att den kan
skapa forstielse for hur Sveriges olika konventionstorpliktelser nir
det giller de minskliga rittigheterna pdverkar medarbetarnas egna
arbetsuppgifter. Av sirskild betydelse ir, som regeringen sirskilt
framholl 1 handlingsplanen, att sddana kompetenshéjande insatser
nu ocks3 riktas mot Regeringskansliets chefer och erfarna handlig-
gare.
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4.2 En storre tydlighet med regeringens avsikter
med MR-arbetet

Rekommendationer:

e Regeringen bor tydligare kommunicera vad den vill uppnd
med sin styrning och samordning av arbetet med att siker-
stilla de minskliga rittigheterna 1 Sverige.

e Regeringen bor tydligare férmedla att domstolar, férvalt-
ningsmyndigheter, kommuner och landsting samt andra som
fullgér uppgifter inom offentlig forvaltning 1 sin verksamhet
ska uppmirksamma Sveriges konventionsitaganden om en-
skildas minskliga rittigheter och tillimpa principen om {6r-
dragskonform lagtolkning.

4.2.1 En storre tydlighet med vad regeringen vill uppna

Enligt 1 kap. 6 § regeringsformen styr regeringen riket. Men reger-
ingen har f6r denna sin uppgift ett begrinsat antal verktyg till sitt
forfogande. Allmint giller att varken regeringen eller ndgon annan
myndighet och inte heller riksdagen eller kommunernas beslutande
organ fir bestimma hur domstolar ska déma i enskilda fall, hur de i
6vrigt ska tillimpa en rittsregel i ett sirskilt fall,” eller hur en for-
valtningsmyndighet ska besluta 1 enskilda fall som rér myndighets-
utévning eller tillimpning av lag.® I &vrigt varierar regeringens
styrningsmojligheter beroende pd vem som ir adressaten.

Domstolarnas oberoende dr av grundliggande betydelse i en
rittsstat och regeringens mojligheter att styra dessa ir dirfor, och
méste vara, mycket mer begrinsad in nir det giller de statliga for-
valtningsmyndigheterna. Till de styrmedel som finns 1 férhillande
till alla samhillets olika nivier hor dock férfattningar av olika slag,
frimst lagar men ocks8 i viss utstrickning av regeringen beslutade
férordningar.

Under regeringen lyder, férutom Justitiekanslern, andra statliga
férvaltningsmyndigheter som inte ir myndigheter under riksda-
gen.” Bortsett frin den nyss nimnda begrinsningen nir det giller

711 kap. 3 § regeringsformen (RF).
12 kap. 2 § RF.
212 kap. 1 § RF.
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enskilda fall, giller alltsd att statliga forvaltningsmyndigheter har
lydnadsplikt mot regeringen. Nir det giller dessa myndigheter
finns, férutom utfirdande av férordning med myndighetsinstruk-
tion, ocksd mojligheten for regeringen att besluta om sirskilda
myndighetsuppdrag. Hirtill kommer den s.k. informella styrning
som sker 1 form av uppféljning genom den drliga myndighetsdialo-
gen mellan regeringen och dess myndighetschefer, liksom 6vriga
l6pande kontakter mellan Regeringskansliet och férvaltningsmyn-
digheterna.

En sirstillning intas i detta sammanhang av kommunerna, 1 for-
hillande till vilka regeringen saknar den typ av kommandoritt”
som den dtnjuter dver statliga forvaltningsmyndigheter. Utover de
mojligheter som erbjuds i form av férfattningsreglering av och stat-
lig tillsyn 6ver sddana uppgifter som kommunerna ansvarar for, ir
regeringens férmdga att styra hur den kommunala verksamheten
bedrivs siledes starkt begrinsad. Frigan om stéd och samordning
for MR-arbetet pd lokal och regional niv8 behandlas sirskilt 1 kapi-
tel 5.

Inom ramen fér handlingsplanens drgird 104 har regeringen un-
der perioden 2006-2009 i ett flertal olika myndigheters reglerings-
brev limnat olika uppdrag med koppling till de minskliga rittighe-
terna. Exempel pd sidana uppdrag har varit att hoja kunskapen om
minskliga rittigheter inom respektive myndighet och &terrapporte-
ra hur perspektivet minskliga rittigheter integrerats 1 myndighe-
tens relevanta utbildningar. Regeringen har under perioden vidare
beslutat att i vissa myndigheters instruktioner inféra en skyldighet
for myndigheten att pd visst sitt beakta de minskliga rittigheterna
1 sin verksamhet. Den nirmare utformningen av dessa krav har va-
rierat. Medan det 1 Linsstyrelseinstruktionen foreskrivs att linssty-
relserna ska “integrera de mdnskliga rittigheterna i sin verksambet
genom att belysa, analysera och beakta rittigheterna i den egna verk-
sambeten, sdrskilt skyddet mot diskriminering”, anger instruktionen
for Forsikringskassan att myndigheten ”i sin verksambet [ska] bely-
sa, analysera och uppmdrksamma Sveriges dtaganden enligt interna-
tionella konventioner till skydd for de mdinskliga rittigheterna”. 1 in-
struktionerna fér Specialpedagogiska skolmyndigheten, Statens
skolinspektion samt Statens skolverk féreskrivs, dter, att respektive
myndighet ska “integrera [...] perspektivet minskliga rittigheter i sin
verksambet” .

I mina kontakter med sddana myndigheter som inom handlings-
planens ram erhillit sirskilda regeringsuppdrag eller i vilkas in-
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struktioner inférts en hinvisning till de minskliga rittigheterna,
har det under utvirderingsarbetet framkommit att det inte sillan
funnits en osikerhet kring vad det ir som regeringen ytterst velat
uppnd med uppdraget respektive med instruktionens krav. I flera
fall har det ocksd framforts att dialogen med Regeringskansliet 1
friga om regeringens avsikter kunde varit mycket bittre.

Aven jag har tvingats stilla mig frigan vad regeringen fir antas
ha menat nir den i en myndighetsinstruktion infért t.ex. ett krav pd
att myndigheten ska ”integrera perspektivet minskliga rittigheter”
i sin verksamhet. Min dialog med féretridare for olika delar av Re-
geringskansliet under utvirderingsarbetets gdng har dock inte lett
till ndgot verkligt klargérande av den saken.

Regeringen bor, mot bakgrund av vad som hir redovisats, tydli-
gare kommunicera vad den vill uppnd med sin styrning och sam-
ordning av arbetet med att sikerstilla de minskliga rittigheterna i
Sverige.

4.2.2  Ett storre genomslag for principen om fordragskonform
lagtolkning

En mojlighet ir givetvis att regeringen genom sin myndighetsstyr-
ning i det hir ssmmanhanget endast velat uppmirksamma myndig-
heterna pd deras skyldighet att beméta enskilda med respekt for
vars och ens inneboende minskliga virdighet.' En annan ir att
skrivningarna tar sikte pd att sikerstilla att alla som kommer i kon-
takt med den offentliga forvaltningen beméts, och fir sina drenden
prévade, utan diskriminering. Den senare lisningen har stéd 1 den
vikt som regeringen 1 handlingsplanen fist vid arbetet mot diskri-
minering. Under mina konsultationer har det ocksd framkommit
att bemotandefrdgor av detta slag, liksom ett specifikt icke-
diskrimineringsperspektiv, inte sillan kommit att {8 en framtridan-
de plats i enskilda myndigheters interna MR-arbete.

Enligt min mening miste emellertid de sirskilda krav som stillts
pd vissa myndigheter nir det giller de minskliga rittigheterna tol-
kas mera ldngtgdende in si. Hade regeringen verkligen avsett sd
begrinsade krav hade det naturligen framgitt av de sirskilda upp-
dragens eller myndighetsinstruktionernas ordalydelse.

19 Jfr artikel 1 1 FN:s allmédnna férklaring om de minskliga rittigheterna: “Alla méanniskor dro
foda fria och lika i virde [eg. *virdighet’] och rittigheter”.
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I stillet har regeringen valt att anvinda sig av brett formulerade
hinvisningar till de minskliga rittigheterna. I sammanhanget finns
det anledning att pdminna om att bdde Europakonventionen och
andra internationella s.k. kirnkonventioner om de minskliga rit-
tigheterna innehiller krav pd att de konventionsslutande staterna
genom lagstiftning och pd andra sitt forverkligar de rittigheter som
respektive konvention tar sikte pi.'' Nir det giller Europakonven-
tionen erkinner konventionsstaterna vidare uttryckligen Europa-
domstolens behérighet 1 alla frigor som ror tolkningen och till-
limpningen av konventionen. "

I allt detta ligger en skyldighet f6r det allminna och dess repre-
sentanter bdde att undvika handlanden som kan strida mot Sveriges
MR-forpliktelser och att aktivt utdva sin verksamhet pd ett sitt
som bidrar till férverkligandet av de minskliga rittigheterna inom
det egna ansvarsomridet.

Av handlingsplanen framgir ocks3 att syftet med drgdrd 104 var
just att tydligare uppmirksamma vissa myndigheter pd deras ansvar
for att de minskliga rittigheterna inte krinks.”” Regeringen beto-
nade i det sammanhanget att respekten for och medvetenheten om
de minskliga rittigheterna miste ses som ett forhillningssitt 1 den
ordinarie verksamheten, inte som ett eget omride vid sidan av. De
insatser som genomf{ors sades vidare syfta till att 6ka sdvil kunska-
pen och medvetenheten om, som respekten fér, de minskliga rit-
tigheterna som bindande &taganden for Sverige. Utgingspunkterna
1 internationella konventioner om minskliga rittigheter inom re-
spektive myndighets verksamhetsomride borde, enligt regeringen,
tydliggoras.

For att fullgéra detta ansvar kan det inte vara tillrickligt att
myndigheternas medarbetare beméter enskilda pd ett sitt som all-
mint reflekterar samhillets grundliggande virderingar om varje
individs inneboende minskliga virdighet. Vad som krivs ir ocksd
att myndigheterna sikerstiller att deras beslut och andra &tgirder
dven till sitt innehdll stir i samklang med Sveriges internationella
dtaganden om respekt for enskildas minskliga rittigheter. Det ir
enligt min mening ocksd si som de nu aktuella skrivningarna om

"'Se t.ex. art. 1 i Europakonventionen; art. 2.2 i FN:s konvention om medborgerliga och
politiska rittigheter; art. 2.1 1 FN:s konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rit-
tigheter; art. 2 i FN:s konvention om avskaffande av alla former av rasdiskriminering; art. 2 1
FN:s konvention om avskaffande av all slags diskriminering av kvinnor; art. 2 och 16 i FN:s
konvention mot tortyr och annan grym, ominsklig eller férnedrande behandling eller be-
straffning; art. 4 i FN:s konvention om barnets rittigheter.

12 Europakonventionen, art. 32.

" Handlingsplanen, s. 104 {.
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minskliga rittigheter 1 myndighetsuppdrag och myndighetsin-
struktioner méste tolkas.

Det ir dock svért att se att handlingsplanen i den hir delen lett
till ett sddant resultat. Medan jag under mitt utredningsarbete kun-
nat konstatera att det genomférts &tskilliga utbildningar om
minskliga rittigheter inom statlig férvaltning, tycks de mera sillan
direkt ha syftat till att frimja rittigheternas genomslag 1 myndighe-
ternas rittstillimpning.

En vanligt férekommande instillning, som jag métt dven under
det hir utredningsarbetets ging, ir i stillet att konventioner om
minskliga rittigheter ma vara virdefulla som instrument p en mer
overgripande nivd, men att uppgiften f6r medarbetare 1 den svenska
offentliga férvaltningen ir strikt begrinsad till att “zllimpa svensk
lag”. Under konsultationsprocessen har den reaktionen ocks3 ater-
kommande tagits upp av foretridare fér bide statliga myndigheter
och kommuner. Den har di ibland beskrivits som en sirskild svi-
righet nir det giller bide att integrera MR-arbetet 1 den ordinarie
verksamheten och att férbittra kunskapen och medvetenheten om
Sveriges dtaganden nir det giller de minskliga rittigheterna.

Utgingspunkten att den som féretrider det allminna gentemot
enskilda har att f6lja och tillimpa svensk lag ir naturligtvis riktig.
Den kommer {or 6vrigt till uttryck redan i 1 kap. 1 § regeringsformen
dir det slds fast att den offentliga makten utévas under lagarna. Frigan
ir dock vad detta betyder 1 forhéllande till internationella dtaganden
om de minskliga rittigheterna nir det giller rittskipning och for-
valtning. Frigan som sidan om internationella konventioners still-
ning 1 svensk ritt och om en eventuell inkorporering av flera sddana
konventioner in Europakonventionen behandlas sirskilt i avsnitt
6.2.

Europakonventionen ir den enda konvention om minskliga rit-
tigheter som giller som direkt tillimplig svensk lag.'"* Genom be-
stimmelsen 1 2 kap. 19 § regeringsformen finns ocksd ett forbud
mot féreskrifter som strider mot Sveriges dtaganden enligt konven-
tionen. Europakonventionens bestimmelser ska alltsd tillimpas av
sdvil domstolar som statliga och kommunala férvaltningsmyndig-
heter likavil som rent interna svenska rittsregler.

Med andra konventioner om de minskliga rittigheterna f6rhal-
ler det sig annorlunda. De ir inte direkt tillimpliga som svensk lag.
Diremot ska svenska rittsregler — enligt principen om férdrags-

" Lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angdende skydd for de minskliga rit-
tigheterna och de grundliggande friheterna.
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konform lagtolkning — s& ldngt det ir mojligt med hinsyn till reg-
lernas ordalydelse tolkas si att de stir 1 6verensstimmelse med des-
sa konventioner.” Tillimpningen av denna princip utgdr en oum-
birlig link mellan den svenska nationella rittsordningen och inne-
hillet 1 de konventioner som Sverige dtagit sig att folja. I avsnitt
6.2.2 behandlas nirmare bla. svenska domstolars hinvisning till
internationella konventioner om de minskliga rittigheterna 1 sin
rittstillimpning.

Principen om férdragskonform lagtolkning har dock i praktiken
haft en svag stillning 1 svensk rittstradition. Denna tradition har i
stillet frimst betonat folksuveriniteten, det vill siga riksdagens
ensamritt att, sdsom folkets frimsta foretridare, genom lagstift-
ning sld fast enskildas rittigheter och skyldigheter. I samband med
att en konvention ratificeras gors ocksd i regel en genomging av
vilka dndringar som kan beh&va goras i svensk lagstiftning for att
leva upp till konventionsitagandena. I och med att sidana juster-
ingar gjorts forutsitts den svenska lagstiftningen direfter av myn-
digheter och domstolar 6verensstimma med konventionernas krav,
en forutsittning som emellertid inte alltid behéver vara riktig.
Konventionerna dr dessutom till sin natur levande visen vars inne-
hill och betydelse férindras 6ver tid och frdn ett sammanhang till
ett annat.'®

Sammanfattningsvis menar jag att kunskapen och medvetenhe-
ten behover forstirkas inom all offentlig verksamhet om att de
konventionsreglerade rittigheterna utgor ett viktigt tolkningsmate-
rial — tillsammans med andra centrala rittskillor som férarbeten
och vigledande domar frdn de hégsta nationella domstolarna — nir
svenska interna rittsregler ska tillimpas.

Regeringen bor dirfor tydligare formedla att domstolar, férvalt-
ningsmyndigheter, kommuner och landsting samt andra som fullgor
uppgifter inom offentlig férvaltning i sin verksamhet ska uppmirk-
samma Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rit-
tigheter och tillimpa principen om férdragskonform lagtolkning.

En mer medveten och konsekvent tillimpning av principen om
férdragskonform lagtolkning kan pd lingre sikt dven medfora att
den svenska rittstraditionen rent allmint berikas med ett frin kon-
ventionerna himtat mer levande och dynamiskt rittighetsperspek-

'3 Se bl.a. prop. 1993/94:117, s. 32-40, NJA 1984 s. 903, RA 1987 ref. 160 och RA 1988 ref.
79, NJA 1989 s. 131, NJA 1990 s. 636, NJA 1991 5. 188 och s. 512 T och II, NJA 1992 s. 363
I-III's. 513 och's. 532, NJA 1993 s. 111 samt NJA 1994 s. 657.

16 Se t.ex. nir det giller Europakonventionen, Europadomstolens dom i Tyrer ./. Storbritan-
nien, appl. 5856/72, st. 31.
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tiv, vilket enligt min uppfattning vore en efterstrivansvird utveck-
ling.

4.3 Nérmare om forfattningsreglering och annan
myndighetsstyrning

Styrningen av de statliga myndigheternas verksamhet ir, som
nimnts, av central betydelse for att regeringens lingsiktiga mil om
full respekt fér de minskliga rittigheterna ska kunna forverkligas.
Frigan hur myndighetsstyrningen kan forbittras i det avseendet
har behandlats ocksd i det slutbetinkande som Delegationen for
minskliga rittigheter 1 Sverige (MR-delegationen) limnade till re-
geringen i oktober 2010."

I min egenskap av ledamot i delegationen har jag deltagit aktivt i
utformningen av de forslag som limnas 1 det betinkandet och stir
ocksd bakom dem. For att underlitta lisbarheten och forstdelsen av
den forevarande utvirderingen i dess helhet, kommer jag i1 det fol-
jande att redovisa dven sddana 6verviganden och rekommendatio-
ner som sammanfaller med vad som lagts fram i MR-delegationens
betinkande. Dirtill limnas hir ocksi andra synpunkter och re-
kommendationer.

Som framgitt 1 féregdende avsnitt har regeringen i handlings-
planen framhillit dels behovet av att tydliggéra den betydelse som
internationella konventioner om minskliga rittigheter har inom
olika myndigheters ansvarsomriden, dels att respekten fér och
medvetenheten om de minskliga rittigheterna miste ses som en del
av den ordinarie verksamheten, inte som ett eget omride vid sidan
av. Jag delar den uppfattningen.

Som ocksa framhallits stdr ett begrinsat antal styrmedel till re-
geringens férfogande 1 forhillande till domstolar, férvaltningsmyn-
digheter och andra som fullgér uppgifter inom rittskipning och
offentlig férvaltning. Det frimsta styrmedlet ir lagstiftning. Riks-
dagen stiftar lag, i huvudsak efter initiativ frin regeringen. Sdan
forfattningsreglering omfattar sdvil det offentlig- och férvaltnings-
rittsliga regelverk som mer allmint styr de statliga och kommunala
myndigheternas verksamhet, t.ex. regeringsformen, férvaltningsla-
gen (1986:223), myndighetstérordningen (2007:515) och kommu-

7SOU 2010:70, Ny struktur for skydd av mdinskliga rittigheter.
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nallagen (1991:900), som sidan lagstiftning som materiellt reglerar
verksamheten inom vissa omriden.

Fér myndigheter under regeringen har regeringen iven mojlig-
het att i férordning med myndighetsinstruktion faststilla myndig-
heternas ansvarsomrdden och uppgifter samt 1 évrigt reglera hur de
ska bedriva sin verksamhet.

Hirtill kommer regeringens mojlighet att till myndigheter lim-
na sirskilda uppdrag. S8dana uppdrag kan antingen ta formen av ett
sirskilt regeringsbeslut eller tas in som en del av det &rliga re-
gleringsbrev 1 vilket regeringen ocksd anger myndigheternas finan-
siella forutsittningar. Det ska sigas hir att anvindningen av re-
gleringsbreven nir det giller annan styrning in den rent finansiella
under senare dr har minskat. En tydlig trend inom Regeringskansli-
et dr att regleringsbreven inte lingre i samma utstrickning som ti-
digare ska anvindas for att ge myndigheterna sirskilda uppdrag.
Tidsbegrinsade uppdrag bor i forsta hand limnas genom sirskilda
regeringsbeslut. I 6vrigt bor myndighetsinstruktionerna vara det
grundliggande instrumentet {or regeringens styrning av myndighe-
terna.'’

Regeringens s.k. informella styrning av myndigheterna, 1 form
av dels den myndighetsdialog som &rligen genomférs mellan reger-
ingen och respektive myndighetschef, dels l6pande kontakter mel-
lan Regeringskansliet och myndigheterna, ir ocksd av stor betydel-
se.

4.3.1 En dversyn av MR-uppdrag till myndigheter

Rekommendationer:

e En o6versyn bor goras av hur myndigheternas ansvar for for-
verkligandet av Sveriges konventionsitaganden om enskildas
minskliga rittigheter idag dr formulerat.

e Oversynen bér omfatta myndighetsinstruktioner, re-
gleringsbrev och uppdrag som getts till myndigheterna ge-
nom sirskilda beslut, samt samordnas med arbetet med att
inféra motsvarande hinvisningar i vissa sirskilt betydelsefulla
lagar och i myndighetstérordningen (2007:515).

'8 Prop. 2009/10:175, s. 111 ff.
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e Oversynen bor syfta till en mer genomtinkt utformning av
kraven pd myndigheterna, sirskilt med beaktande av princi-
pen om fordragskonform lagtolkning, samt en bittre sam-
ordning med andra s.k. tvirsektoriella uppdrag.

e Mpyndigheterna bor uppmirksammas pd betydelsen av att sir-
skilt utsatta grupper ges mojlighet till inflytande 1 frégor som
berér dem, och att myndigheterna dirfér sd ldngt det dr moj-
ligt ska samrdda med representanter f6r dem i sddana frigor.

e For myndigheter som har tillsynsansvar bér kraven i friga
om ansvar fér minskliga rittigheter formuleras s3 att de ut-
tryckligen inbegriper ocksa tillsynsverksamheten.

e For linsstyrelsernas del bor instruktionen nir det giller MR-
ansvaret utformas s att det, pd det sitt som gillde fore den
1 januari 2009, blir tydligt att linsstyrelserna ocksa i sin till-
synsverksamhet och pd andra sitt ska uppmirksamma kom-
muner och landsting pd deras ansvar for férverkligandet av de
minskliga rittigheterna.

e Regeringskansliets dialog med myndigheterna om sidana
uppdrag bor forbittras sd att osidkerhet om regeringens avsik-
ter med uppdragen si ldngt mojligt kan undvikas.

e Regeringen bor i samband med 6versynen 6verviga vilka yt-
terligare myndigheter som bor ges sidana uppdrag. En ut-
gingspunkt bor vara att de som i dag har eller har haft sddana
uppdrag dven fortsittningsvis bor ha det. I 6vrigt bor 1 forsta
hand prioriteras sidana myndigheter vars ansvarsomrdde och
befogenheter innebir en sirskilt stor risk for sidosittanden
av enskildas grundliggande rittigheter, samt myndigheter
med omfattande kontakter med allminheten.

e De tvd lagar som styr JO:s och JK:s verksamheter, JO-
instruktionen respektive lagen om JK:s tillsyn, bor fortydli-
gas sd att det dir framgdr att deras kontroll innefattar ocksd
hur de som utévar den offentliga makten efterlever sina skyl-
digheter i férhéllande till Sveriges konventionsitaganden om
enskildas minskliga rittigheter.

Foérutom de mera allmint utformade dtgirderna 11 och 104 1 hand-
lingsplanen innehiller planen ocksi ett tiotal dtgirder som handlar

147



Styrning och samordning av MR-arbetet SOU 2011:29

om uppdrag till vissa myndigheter nir det giller mer specifika fra-
gor om de minskliga rittigheterna. Hir avses frimst dtgirderna 57—
58, 68-69, 71-72, 82, 88, 98 och 118. fitgd’m’ema 39, 40 och 121
kommer att behandlas sirskilt lingre fram 1 det hir betinkandet.
Regeringskansliets egen uppféljning har, enligt min mening, visat
pa resultat av endast omkring hilften av dessa sirskilda uppdrag. I
ndgra fall ir uppfoljningen s pass otydlig att det inte gir att dra
nigra slutsatser av den. I ndgra andra har &tgirden endast bestdtt i
en beskrivning av uppdrag som redan getts tidigare.

Atgird 11 1 handlingsplanen innebar bl.a. att regeringen skulle ge
ett antal statliga myndigheter i1 uppdrag att uppritta anti-
diskrimineringsstrategier, samt att l3ta utvirdera dessa uppdrag.
Nigon utvirdering av de uppdragen kom dock aldrig till stind.
Diremot gav regeringen i augusti 2008 Statskontoret ett uppdrag
att utvirdera sddana strategier som hos vissa myndigheter hade ut-
arbetats tidigare. Statskontorets utvirdering omfattade strategier
som Arbetsmarknadsstyrelsen (numera Arbetsférmedlingen),
Domstolsverket, Kriminalvirden, Rikspolisstyrelsen, Aklagarmyn-
digheten, Forsvarshogskolan, Férsvarsmakten samt Totalférsvarets
pliktverk (numera Pliktverket) tagit fram mellan &ren 2002 och
2004."

Statskontorets bedémning ir att uppdragen inte haft nigot om-
fattande genomslag nir det giller myndigheternas arbete mot
diskriminering. Endast i fallet med forsvarsmyndigheterna hade det
skett nigra bestdende foérindringar. Enligt Statskontoret finns det
flera mojliga forklaringar till varfér uppdragen om  anti-
diskrimineringsstrategier fitt sd olika genomslag. Det handlar bl.a.
om att innehllet i uppdragen inte alltid varit tydligt i f6rhillande
till myndigheternas kirnverksamhet, att det funnits skillnader 1 re-
geringens styrning och uppdragens utformning samt att uppfélj-
ningar varit inriktade pd genomférda insatser 1 stillet for pa effek-
terna av dessa insatser.

Inom ramen fér handlingsplanens dtgird 104 har regeringen,
som nimnts, 1 stor utstrickning anvint sig av sirskilda uppdrag
limnade 1 myndigheters regleringsbrev. Siledes har Sveriges Dom-
stolar, Forum for levande historia, Forsikringskassan, Hogskole-
verket, Kriminalvirden, Kustbevakningen, samtliga linsstyrelser,
Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen, Socialstyrelsen, Statens insti-
tutionsstyrelse, Sikerhetspolisen, Tullverket samt Aklagarmyndig-

Y Handlingsplaner och strategier mot diskriminering. Ett verktyg for att stirka myndigheters
arbete mot diskriminering? Statskontoret, Rapport 2009:4.
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heten under perioden 2006-2009 erhillit olika uppdrag om att till
exempel hoja kunskapen om minskliga rittigheter inom respektive
myndighet eller dterrapportera hur perspektivet minskliga rittighe-
ter har integrerats 1 myndigheternas relevanta utbildningar.

Hirutdver har regeringen dven 1 ett begrinsat antal férordningar
med myndighetsinstruktioner infért en skyldighet for respektive
myndighet att pd visst sitt beakta de minskliga rittigheterna 1 sin
verksamhet. I Regeringskansliets uppféljning av handlingsplanen
anges att det mot bakgrund av resultatet av mitt utvirderingsupp-
drag kommer att 6vervigas huruvida det finns behov av liknande
skrivningar ocksd 1 instruktionerna f6r andra myndigheter.

Myndighetsstyrningens betydelse for forverkligandet av Sveri-
ges MR-8taganden menar jag gor att myndigheternas ansvar 1 det
avseendet bor tydliggoras, bdde for fler myndigheter och pd ett
bittre sitt. Som jag redovisat ovan har det inte sillan funnits en
osikerhet hos myndigheter nir det giller regeringens avsikt med de
formuleringar som férts in 1 myndighetsinstruktioner och re-
gleringsbrev. I flera fall har det ocks& framférts att dialogen med
Regeringskansliet 1 friga om regeringens avsikter kunde varit avse-
virt bittre. Dessa intryck stimmer vil med de slutsatser som Stats-
kontoret redovisat i sina utvirderingar av olika myndighetsuppdrag
pa det hir omridet.

Vid mina konsultationer har dven framkommit att minga myn-
digheter upplever en ”tringsel” bland de minga olika uppgifter som
lagts pd dem, frimst genom uppdrag i regleringsbrev eller genom
sirskilda regeringsbeslut men ocksi genom krav som ingdr myn-
dighetsinstruktioner. Det talas t.o.m. om ett slags ”perspektiv-
trotthet” nir det giller kraven pd myndigheterna, t.ex. nir det giller
jamstilldhet och icke-diskriminering, mingfald, miljéhinsyn m.m.

Forordningen (2007:825)med linsstyrelseinstruktion kan tjina
som illustration till det och till den beskrivna osikerheten om re-
geringens avsikter 1 det hir sammanhanget. I linsstyrelseinstruk-
tionens 5§ fortecknas vissa sektorsovergripande uppgifter som
linsstyrelsen har. Hir nimns 1 &tta punkter integrering av jim-
stilldhetsperspektiv i verksamheten, genomgdende anvindning av
kénsuppdelad statistik, barnkonsekvensanalys och hinsynen till
barns bista, tillginglighet och delaktighet f6r personer med funk-
tionsnedsittning, beaktande av det nationella folkhilsomilet och
de av riksdagen faststillda miljokvalitetsmélen, regelférenkling for
foretag, samt (i punkten 5) att linsstyrelsen ska integrera de mdinsk-
liga rittigheterna i sin verksambet genom att belysa, analysera och be-
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akta rittigheterna 1 den egna verksambeten, sdirskilt skyddet mot
diskriminering (min kursivering).

Det finns skil att friga sig hur MR-kravet i punkten 5 férhéller
sig till frimst kraven pd jimstilldhetsperspektiv, upprittande av
barnkonsekvensanalyser och hinsyn till barns bista. Kraven fram-
stdr nu som likstillda men frin varandra 8tskilda, vilket p& goda
grunder kan sigas forvirra mer dn vad det klargér. Bittre hade for-
modligen varit att uppstilla ett grundliggande krav som tydligare
tar sikte pd myndighetens ansvar nir det giller att férverkliga Sve-
riges dtaganden till skydd for enskildas minskliga rittigheter, skilt
frén skrivningar om linsstyrelsens uppgifter med avseende pa sir-
skilda undergrupper av frigor som 1 och {ér sig har en tydlig kopp-
ling till minskliga rittigheter.

Sammanfattningsvis bor regeringen, enligt min mening, se éver
de skrivningar dir hinvisningar till de minskliga rittigheterna i dag
forekommer 1 olika styrdokument riktade till myndigheter. Det
giller bdde myndighetsinstruktioner, regleringsbrev och uppdrag i
sirskilda regeringsbeslut. Oversynen bor syfta till en tydligare ut-
formning av kraven pd myndigheterna, inklusive att analysera hur
Sveriges MR-taganden paverkar den egna verksamheten och beho-
vet av att utveckla metoder och arbetssitt for att sikerstilla att
myndigheten lever upp till sitt ansvar i de hir avseendena. Vid ut-
formningen bor sirskilt beaktas kravet pd fordragskonform lag-
tolkning.

Som redan framhadllits dr ett viktigt syfte med att arbeta syste-
matiskt med frigor om de minskliga rittigheterna att behovet av
sddana dtgirder som har storst betydelse f6r minniskor som tillhor
sirskilt utsatta grupper synliggors. Inte minst nir det pd grund av
begrinsade resurser finns risk att det uppstir konkurrens mellan
olika 1 och for sig angeligna insatser idr det viktigt att brister nir det
giller de minskliga rittigheterna for sddana grupper prioriteras.*

I sin proposition om en strategi for de nationella minoriteterna
betonar regeringen dirfér att de nationella minoriteterna bor ha
mojlighet att pdverka beslut som rér dem, ndgot som har kallats for
“egenmakt”.” 15 § lagen (2009:724) om nationella minoriteter och
minoritetssprik foreskrivs dirfor ocksd att férvaltningsmyndighe-
ter ska ge de nationella minoriteterna méjlighet till inflytande 1 fri-

2 Jfr Handbook on National Human Rights Plans of Action, Professional Training Series
No. 10, United Nations, 29 augusti 2002 (FN:s handbok), s. 10 och 66.
2 Prop. 2008/09:158.
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gor som berér dem och si lingt det ir mojligt samrida med repre-
sentanter for minoriteterna i sidana frigor.

Betydelsen av egenmakt i denna mening giller naturligtvis pd
motsvarande sitt for alla sirskilt utsatta grupper nir det giller moj-
ligheten att komma i 8tnjutande av de minskliga rittigheterna, dven
sddana som inte tillh6r de nationella minoriteterna. Ett centralt skil
for att mojligheterna till ett sddant inflytande bor stirkas nir det
giller det fortsatta systematiska MR-arbetet 1 Sverige, ir att det
inom alla dessa grupper finns kunskaper och erfarenheter som ir
nddvindiga att ta till vara nir situationen ska kartliggas och atgir-
der ska planeras och genomféras. Inom ramen fér den féreslagna
oversynen, det mi vara friga om myndighetsinstruktioner eller
andra forfattningar, regleringsbrev eller uppdrag i1 sirskilda reger-
ingsbeslut, bér myndigheterna dirfér ocksd uppmirksammas pd
betydelsen av att sirskilt utsatta grupper ges méjlighet till inflytan-
de 1 frigor som berdér dem, och att myndigheterna s& langt det ir
mojligt ska samrdda med representanter for dem 1 sddana frigor.

MR-relaterade krav 1 olika styrdokument f6r myndigheterna bor
ocksd samordnas bittre med andra s.k. dvergripande eller tvirsek-
toriella perspektiv si att osikerheter om uppdragens innebérd och
inbordes relation s§ lingt mojligt undviks. Oversynen bér naturli-
gen ocksd samordnas med de motsvarande fortydliganden som jag i
avsnitt 4.3.3 foresldr bor goras 1 vissa sirskilt betydelsefulla forfate-
ningar nir det giller Sveriges konventionsitaganden om enskildas
minskliga rittigheter.

Regeringen boér vidare mera aktivt dn 1 dag med myndigheterna
ta upp frdgan om hur de arbetar med sitt ansvar f6r att bidra till
forverkligandet av Sveriges konventionsitaganden om enskildas
minskliga rittigheter, bide inom ramen f6r den s.k. myndighets-
dialogen som genomférs arligen med myndigheternas ledningar
och den l6pande informella dialog som stindigt pigdr mellan myn-
digheterna och Regeringskansliet.

Vilka myndigheter berors?

Regeringen har i dtgird 104 i handlingsplanen slagit fast behovet av
att myndigheternas ansvar for sikerstillandet av de minskliga rit-
tigheterna pa nationell nivd 1 Sverige fortydligas 1 myndighetsstyr-
ningen. I det sammanhanget anférde regeringen vidare att det arbe-
tet skulle koncentreras till de myndigheter vars verksamhet ir av
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sirskild betydelse for att rittigheterna ska forverkligas for den en-
skilde. Jag delar den bedémningen.

Det har inte varit mojligt att géra nigon heltickande genom-
ging av vilka myndigheter som sirskilt bor {4 sina myndighetsin-
struktioner fortydligade nir det giller MR-ansvaret. En utgdngs-
punkt bér vara att de som 1 dag har eller har haft sidana sirskilda
uppdrag dven fortsittningsvis bor ha det.

Flera av dessa ir dessutom av det slaget att de uppfyller kriteriet
att vara sirskilt betydelsefulla for respekten for enskildas rittighe-
ter, antingen dirfér att kontakterna med allminheten dr omfattan-
de eller f6r att deras ansvarsomride och befogenheter innebir en
sirskilt stor risk for enskildas grundliggande rittigheter trids for
nir. Exempel pd det forra dr Arbetsférmedlingen och Forsikrings-
kassan, medan Domstolsverket, Kriminalvirden, Migrationsverket,
Rikspolisstyrelsen, Statens 1nst1tut10nsstyrelse Sikerhetspolisen,
Aklagarmynd1gheten samt myndigheterna inom forsvaret alla ir
exempel pd det senare. Hirtill kommer myndigheter som genom
sin tillsyns- eller foreskriftsroll kan ha stor betydelse 1 det hir
sammanhanget, t.ex. samtliga linsstyrelser, Socialstyrelsen, Skolin-
spektionen och Boverket.

Sammantaget bor regeringen 1 samband med den &versyn som
jag hir har rekommenderat bér goras av olika myndigheters upp-
drag nir det giller sikerstillandet av de minskliga rittigheterna 1
Sverige, ocksd overviga vilka ytterligare statliga myndigheter som
bor 18 sitt sirskilda ansvar 1 det hir avseendet tydligt angivet i sina
myndighetsuppdrag.

Sirskilt om Justitiecombudsminnen och Justitiekanslern

Justitiecombudsminnen (JO) och Justitiekanslern (JK) har en sir-
stillning 1 sammanhanget. Medan JO ir riksdagens ombudsmin
och JK ir regeringens hogste ombudsman, har bdda institutionerna,
enligt JO-instruktionen respektive JK-lagen, till uppgift att éverva-
ka att de som utévar offentlig verksamhet efterlever lagar och andra
forfattningar samt 1 dvrigt fullgér sina dligganden.” For JO:s del
giller dessutom att ombudsminnen sirskilt ska tillse att domstolar
och férvaltningsmyndigheter i sin verksamhet iakttar regerings-

2 Se, nir det giller JO, 1§ andra stycket lagen (1986:765) med instruktion fér Riksdagens
ombudsmin (JO-instruktionen) och, nir det giller JK, 1§ lagen (1975:1339) om Justitie-
kanslerns tillsyn (JK-lagen).
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formens bud om saklighet och opartiskhet och att medborgarnas
grundliggande fri- och rittigheter inte trids f6r nir i den offentliga
verksamheten.”

Europakonventionen giller som direkt tillimplig svensk lag och
omfattas sledes tydligt av JO:s och JK:s kontroll av den offentliga
makten. Aven Sveriges 6vriga konventionsitaganden nir det giller
de minskliga rittigheterna ryms inom ramen fér den kontrollen
genom vad som sigs 1 bdde JO-instruktionen och JK-lagen om
overvakning av att foretridare for det allminna ”i 6vrigt fullgor
sina 3ligganden”. Bland dessa 4ligganden ingdr ju dven att lojalt till-
limpa principen om férdragskonform lagtolkning. Och 1 JO:s upp-
drag 1 férhéllande till medborgarnas grundliggande fri- och rittig-
heter torde, enligt ordalydelsen, iven ingd konventionsbaserade
minskliga rittigheter, iven om bestimmelsen vid sin tillkomst
formodligen sirskilt syftade pd det sirskilda fri- och rittighetska-
pitlet i regeringsformen.

Det forgdnar att nimnas att det 1 den finlindska JO-
motsvarighetens uppgifter uttryckligen ingdr att dvervaka att de
grundliggande fri- och rittigheterna samt de mdénskliga rittigheterna
tillgodoses.**

I praktiken ir det emellertid inte sirskilt vanligt vare sig nir det
giller JO eller JK att granskningen, i vart fall sdvitt kommer till ut-
tryck 1 beslutsmotiveringarna, tar sikte mera direkt pd efterlevna-
den ocksd av Sveriges konventionsbaserade itaganden pd MR-
omridet, med undantag mojligen for frimst frigor om oskiligt
linga handliggningstider. Det utesluter givetvis inte att konven-
tionsrittigheterna beaktats utan att det gérs nigon uttrycklig hin-
visning till dem 1 besluten.

Med tanke p& bida dessa institutioners sirskilda betydelse for
kontrollen 6ver offentlig verksamhet, anser jag att det finns skil att
1 de tvd lagar som styr JO:s respektive JK:s verksamhet fortydliga
att deras kontroll innefattar ocksd hur de som utdvar offentlig
verksamhet efterlever sina skyldigheter i férhdllande till Sveriges
konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter.

# 3 § JO-instruktionen.
24109 § Finlands grundlag.
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Hur MR-ansvaret bér formuleras

Mitt uppdrag har enligt regeringens direktiv syftat till att limna
rekommendationer som kan ge regeringen underlag for dess fort-
satta systematiska arbete med frigor om de minskliga rittigheterna
i Sverige. Diremot har det inte omfattat att limna firdiga forslag
till forfattningsreglering. 1 det foljande limnar jag dirfér endast
mer principiella synpunkter p hur ansvaret {6r férverkligandet av
Sveriges konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter
bér vara formulerat.

Ansvaret bor utformas sd tydligt som mojligt, samtidigt som
skillnader i formulering mellan olika styrinstrument bér undvikas
om de inte verkligen ir avsedda. S§ har det enligt min mening hit-
tills inte varit, vilket ocksd skapat osikerhet om vad regeringen
egentligen velat att myndigheterna ska gora. Exempel pd hur de
uppdrag som getts 1 regleringsbrev, sirskilda beslut eller i myndig-
hetsinstruktioner har formulerats ir “att hoja kunskapen om mdinsk-

» »

liga rittigheter”, “att dterrapportera hur perspektivet minskliga rittig-
heter integrerats 1 myndighetens relevanta utbildningar”, “att integrera
de mdénskliga rittigheterna i sin verksambet genom att belysa, analyse-
ra och beakta rittigheterna i den egna verksambeten, sirskilt skyddet
mot diskriminering”, “att i sin verksambet belysa, analysera och upp-
madrksamma Sveriges dtaganden enligt internationella konventioner
tll skydd for de ménskliga rittigheterna”, och “att integrera [...] per-
spektivet ménskliga rittigheter i sin verksambet”.

Som framgitt bor myndighetsstyrningen pd det hir omridet,
precis som annars, frimst syfta till att vara handlingsdirigerande.
Det ligger visserligen 1 sakens natur att myndighetsansvaret for att
sikerstilla efterlevnaden av de minskliga rittigheterna i Sverige
maste formuleras i allminna ordalag. Dirmed inte sagt att det ir
ovisentligt hur detta ansvar uttrycks. Formuleringar som tydliggor
att ansvaret ska integreras 1 alla delar av den ordinarie verksamheten
ir naturligtvis bra. Att bara hinvisa till *de mdnskliga rittigheterna”
bér diremot undvikas eftersom det framstdr som alltfér vagt. Inte
heller bér minskliga rittigheter betecknas endast som ezt perspek-
tiv”. Hir ir 1 stillet friga om sjilva grundvalen fér en demokratisk
rittsstat och utgdngspunkt bor tas 1 att det hir rér sig om &tagan-
den som Sverige gjort i form av folkrittsligt bindande avtal med
andra stater 1 vilka regeringen forbundit sig att 1 Sverige férverkliga
vissa rittigheter f6r enskilda minniskor.
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Dirmed blir ocks3, som jag tidigare betonat, principen om for-
dragskonform lagtolkning av grundliggande betydelse. Att fore-
skriva att myndigheterna direkt ska tillimpa konventionsregler om
minskliga rittigheter i sin verksamhet skulle kunna innebira att
reglerna “bakvigen” borjade betraktas som direkt tillimplig svensk
lag, det vill siga en form av indirekt inkorporering av konventio-
nerna 1 svensk ritt utan att lagstiftaren beslutat om det. Det ir inte
limpligt. Frdgan om att anvinda inkorporering 1 storre utstrick-
ning in nu som metod for inférlivande av svenska konventionséta-
ganden bor i stillet utredas med omsorg. Den frigan behandlas sir-
skilt 1 avsnitt 6.2.

Diremot bér myndigheternas ansvar 1 det hir avseendet ut-
tryckas med tydlig hinvisning till att detta ansvar tar sikte just pd
enskildas minskliga rittigheter enligt internationella 6verenskom-
melser som Sverige férbundit sig att f6lja. Exempel pd sddana for-
muleringar som kan dvervigas finns i MR-delegationens betinkan-
de.”

Nir det giller forfattningar som innehéller materiella bestim-
melser pd ett visst omride bor dessutom beaktas att enskildas
minskliga rittigheter kan aktualiseras p4 olika sitt och i olika delar
av en verksamhet som berérs av den aktuella férfattningen. Dirfor
bor skyldigheten att sikerstilla enskildas minskliga rittigheter
formuleras sd att den omfattar all den verksamhet som bedrivs med
stdd av eller som omfattas av forfattningen i friga och inte endast
vissa, om in centrala, delar som t.ex. handlar om myndighetsutév-
ning. Det bor siledes exempelvis évervigas om inte en formulering
av typen I all den verksambet som bedrivs enligt denna lag ska séir-
skilt beaktas respekten for enskildas ménskliga rittigheter enligt inter-
nationella overenskommelser [...]”, ir mera indamalsenlig in mera
sniva formuleringar som “Tvdngsvdrd ska genomforas med respekt

for[...].

Sérskilt om formuleringar som ror tillsynsverksambet

I férordningen (2007:825) med linsstyrelseinstruktion stadgasi5 §
forsta stycket punkten 5 att linsstyrelsen ska integrera de minskli-
ga rittigheterna 1 sin verksamhet genom att belysa, analysera och
beakta rittigheterna i den egna verksamheten, sirskilt skyddet mot
diskriminering. Bestimmelsens lydelse kom till genom en dndring

SOU 2010:70, s. 326 ff.

155



Styrning och samordning av MR-arbetet SOU 2011:29

som tridde 1 kraft den 1 januari 2009. Innan dess, och 1 instruktio-
nens ursprungliga lydelse, gillde i stillet att linsstyrelsen skulle
sin tillsynsverksambet eller pd annat sitt uppmdrksamma kommuner
och landsting pd deras ansvar for de mdinskliga rittigheterna, sirskilt
skyddet mot diskriminering”. Nigra férordningsmotiv till indringen
finns inte. Under mina samrdd inom ramen fér det hir utvirde-
ringsuppdraget har det flera gdnger nimnts att skilet f6r dndringen
skulle ha varit att det fanns en uppfattning att linsstyrelserna inte
hade kommit tillrickligt l1dngt med att i sin egen verksamhet integ-
rera arbetet med att sikerstilla full respekt f6r de minskliga rictig-
heterna och att det dirfor ansdgs vara for tidigt att dligga linssty-
relserna en uttrycklig tillsynsuppgift 1 den delen i forhéllande till
kommuner och landsting.

Oavsett skilet till indringen 1 linsstyrelseinstruktionen s& ger
den anledning att reflektera 6ver betydelsen av att regeringens
myndighetsstyrning nir det giller de minskliga rittigheterna ocksd
omfattar vissa myndigheters tillsynsuppgifter. Som har nimnts ti-
digare, och som kommer att beréras sirskilt ocksd 1 kapitel 5, har
de kommunala myndigheterna en sirstillning i det hir samman-
hanget, i den meningen att regeringen saknar direkt ”’kommando-
ritt” over kommunerna till skillnad frdn 6ver de férvaltningsmyn-
digheter som lyder under regeringen. Det innebir att samspelet
mellan den nationella nividn, dir Sveriges dtaganden att sikerstilla
de minskliga rittigheterna gors, 8 den ena sidan, och de regionala
och lokala nivierna dir dessa rittigheter ofta ska forverkligas, 4 den
andra, méste ske pd delvis andra sitt.

Aven om verksamhetsansvaret inom méinga samhillsomriden
dir de minskliga rittigheterna aktualiseras alltsd ligger pA kommu-
nerna si innebir det inte att den statliga nivin inte har nigon roll
att spela hir. Tvirtom ir det vanligt att tillsynen 6ver olika delar av
kommunernas och landstingens kirnuppgifter vilar statliga myn-
digheter. Exempel pd det ir att Socialstyrelsen utévar tillsyn dver
hilso- och sjukvdrd och annan medicinsk verksamhet, tandvird,
hilsoskydd, smittskydd, socialtjinst, stod och service till vissa
funktionshindrade samt miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd.*
Skolinspektionen har ett omfattande tillsynsansvar pa utbildnings-
omridet.”” P4 motsvarande sitt har ocksi kommunala myndigheter
tillsynsansvar 6ver verksamheter som bedrivs av enskilda.

%61, 5-7 §§ forordningen (2009:1243) med instruktion for Socialstyrelsen.
%2 § forordningen (2008:613) med instruktion fér Skolinspektionen.
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En central uppgift for tillsynen ir att granska att en verksamhet
bedrivs enligt gillande lagstiftning. Eftersom de konventionsbase-
rade dtagandena till skydd fo6r de minskliga rittigheterna utgor en
del av tolkningsunderlaget vid tillimpningen av olika rittsregler ir
det rimligt att tillsynen av verksamhetens lagenlighet inbegriper
hur tillsynsobjekten lever upp till sitt MR-ansvar. Om de materiella
forfattningar som styr en viss verksamhet innehdller tydliga skriv-
ningar om att verksamheten ska bedrivas med respekt for enskildas
minskliga rittigheter och dirtill de férfattningar som reglerar till-
synsorganens uppgifter tydliggdér att dven tillsynen ska innefatta
frigor om de minskliga rittigheterna kan en hillbar kedja av for-
fattningsstyrd myndighetsstyrning skapas 1 det nu aktuella avseen-
det.

For sddana myndigheter som har tillsynsansvar bér, samman-
fattningsvis, det forfattningsreglerade MR-ansvaret formuleras sd
att det uttryckligen inbegriper ocks3 tillsynsuppgifterna. Det finns
redan 1 dag exempel, ocksd vid sidan av den tidigare gillande lins-
styrelseinstruktionen, pd sidana formuleringar inom nirliggande
omrdden. I Socialstyrelsens instruktion stadgas t.ex. 1 7 § att myn-
digheten ska integrera bide ett barnperspektiv och ett jimstilld-
hetsperspektiv 1 sitt tillsynsarbete. Det idr pd s3 sitt alltsd inte ndgon
innovation som jag foresldr hir, men nir det giller de minskliga rit-
tigheterna bér formuleringarna anpassas enligt de resonemang som
redovisats hir.

For linsstyrelsernas del bér instruktionen nir det giller MR-
ansvaret utformas si att det, pd det sitt som gillde fore den
1 januari 2009, blir tydligt att linsstyrelserna ocksd i sin tillsyns-
verksamhet och pd andra sitt ska uppmirksamma kommuner och
landsting p& deras ansvar for forverkligandet av de minskliga rit-
tigheterna.

4.3.2 Myndighetsinstruktionen som huvudsakligt
styrinstrument

Rekommendationer:

e Grundliggande krav om myndigheternas ansvar nir det giller
forverkligandet av Sveriges konventionsitaganden om en-
skildas minskliga rittigheter bor regleras genom férordning
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med myndighetsinstruktion, inte i regleringsbrev eller sir-
skilda uppdrag.

o Det forordningsreglerade ansvaret bér vid behov komplette-
ras genom uppdrag 1 regleringsbrevet eller 1 sirskilda reger-
ingsbeslut, t.ex. att nirmare analysera p3 vilket sitt frigor om
minskliga rittigheter aktualiseras 1 den egna verksamheten,
samt att utveckla metoder och hjilpmedel for att myndighe-
ten ska kunna fullgéra sina uppgifter enligt instruktionen i
det hir avseendet.

En vanligt férekommande synpunkt under mina samrid har ocksd
varit att den typ av tidsbegrinsade uppdrag som regeringen limnat 1
regleringsbrev eller genom sirskilda beslut leder till en ryckighet i
styrningen pa ett sitt som inte ir férenligt med en ambition att pd
ett lingsiktigt hallbart sitt pdverka myndighetens arbete eller ar-
betssitt. Regleringsbrev utfirdas varje ir och uppdrag som ges 1
regleringsbrev blir dirfér per definition tidsbegrinsade. Aven upp-
drag som limnas till en myndighet genom sirskilda beslut ir ofta av
tillfillig eller 1 vart fall tidsbegrinsad natur. Den myndighet som far
sddana uppdrag kan dirmed inte veta om uppdraget kommer att
finnas kvar om ett ar eller efter det att tidpunkten for &terrapporte-
ring har passerats. Under sddana férhillanden finns alltid en risk att
uppdraget inte uppfattas som lingsiktigt prioriterat av regeringen
och att genomférandet frin myndighetens sida begrinsas till nigon
form av punkt- eller projektinsats vid sidan av den ordinarie verk-
samheten. Aven en sidan mer tillfillig aktivitet kan naturligtvis
vara av virde men ett systematiskt arbete med frigor om minskliga
rittigheter — inom en enskild myndighet sdvil som pa nationell nivd
— kriver lingsiktighet for att kunna bli framgingsrikt.

Behovet av ldngsiktighet och av att férverkligandet av de minsk-
liga rittigheterna blir till en integrerad del av myndigheternas verk-
samhet, talar alltsd for att myndigheternas grundliggande roll och
uppgifter i det hir avseendet bor regleras 1 férordning med instruk-
tion for respektive myndighet 1 stillet f6r att komma till uttryck i
regleringsbrev eller beslut om sirskilda uppdrag. En sidan ordning
finner stdd ocksd 1 t.ex. Statskontorets utvirderingsrapporter
réorande myndigheters arbete med méngfald, anti-diskriminering
och minskliga rittigheter” och genomférandet av strategier eller

» Myndigheters arbete med mdngfald, antidiskriminering och ménskliga rittigheter, Slutrapport,
Statskontoret 2008:15, s. 12 samt 87 ff.
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handlingsplaner mot diskriminering eller diskriminerande attity-
der.”” Den 6verensstimmer vidare med vad regeringen sjilv uttalat
om att instruktionerna ska vara det grundliggande instrumentet for
regeringens styrning av myndigheterna.’

Tanken att i forsta hand anvinda myndighetsinstruktionerna
snarare in regleringsbrev och andra beslut om sirskilda tidsbegrinsade
uppdrag i det hir sammanhanget har ocksd i huvudsak bemétts posi-
tivt under mina samrdd. En uttrycklig forfattningsreglering av detta
slag skulle, enligt vad som framhéllits i den konsultationsprocessen,
kunna bidra till att ge myndighetens arbete med minskliga rittig-
heter en 6kad intern legitimitet. Om ansvaret dr uttryckligen regle-
rat 1 den grundférfattning som styr en myndighets verksamhet
dkar ocksd chanserna for att det ges ett stérre utrymme vid de pri-
oriteringar som myndigheter alltid tvingas géra 1 sin verksamhet.

Dessutom skulle en sddan ordning ha den férdelen att myndig-
heten i sin arsredovisning regelbundet miste redogora for verk-
samheten och dess resultat 1 forhdllande till skyldigheten att bidra
till forverkligandet av de minskliga rittigheterna pd nationell niva.
Enligt 3 kap. 1§ férordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag ska myndigheterna i sin resultatredovisning redovi-
sa och kommentera verksamhetens resultat 1 forhdllande till de
uppgifter som framgdr av myndighetens instruktion. Visserligen
finns en sidan skyldighet ocksa i férhdllande till uppdrag som getts
1 regleringsbrev eller sirskilda beslut, men medvetenheten om an-
svarets betydelse torde 6ka nir uppgifterna, liksom &terrapporte-
ringen, inte ir tidsbegrinsade utan utgér en del av kirnuppgifterna
som myndigheten méste redovisa ar efter &r.

Hirtill kommer att de uppgifter som en myndighet har enligt
sin instruktion ocksd styr Riksrevisionens granskning av myndig-
heten enligt lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. Inte minst viktigt dr 1 det sammanhanget granskningen inom
ramen for den &rliga revisionen enligt 5 § av om myndighetens led-
ning foljer tillimpliga foreskrifter och sirskilda beslut.

Regeringen har i handlingsplanen starkt betonat betydelsen av
kunskap om de minskliga rittigheterna inom den offentliga sek-
torn, liksom att det ir angeliget att de utbildningsinsatser som
genomfors ir systematiska och f6ljs upp samt att de s3 lingt moj-

¥ Handlingsplaner och strategier mot diskriminering. Ett verktyg for att stirka myndigheters
arbete mot diskriminering? Statskontoret, Rapport 2009:4, s. 11 samt 83 ff., med vidare hin-
visningar till tidigare erfarenheter som legat till grund f6r myndighetens analys och slutsat-
ser.

%% Prop. 2009/10:175, s. 111 ff.
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ligt anpassas till den situation dir kunskaperna ska tillimpas.”" Jag
delar den uppfattningen.

Behovet av 6kad kunskap och kompetens hos myndigheterna i
det hir avseendet har ocksd belysts i nigra undersékningar som
MR-delegationen lit genomféra. Ett antal uppdrag som tar sikte
just pd sidan kompetensutveckling har ocksd, som redan berérts,
getts till olika myndigheter. S8dana uppdrag frin regeringen ir na-
turligtvis viktiga. Det stills dock minga olika krav pd myndighe-
terna ocksd nir det giller kunskapsutveckling och kompetensfor-
sorjning. Det finns dirmed en risk att de dtgirder som vidtas som
konsekvens av sddana uppdrag uppfattas som nigot som maéste go-
ras pd grund av uppifrin och utifrdn kommande krav, snarare in for
att tillgodose behov som finns 1 den egna verksamheten. Om myn-
dighetsinstruktionen tydliggér en myndighets ansvar fér forverkli-
gandet av de minskliga rittigheterna inom det egna verksamhets-
omridet som en central uppgift, skulle sannolikt ocksd behovet av
kunskapsutveckling pd detta omrdde uppmirksammas mera och
leda till att det uppstdr en inifrdn myndigheterna sjilva kommande
efterfrigan pd utbildningsinsatser. Savil grund- som fortbildning
liksom andra kompetensférsorjningsitgirder som pd detta sitt
kommer till stind till f6ljd av “nedifrin och upp” férmedlade behov
som ir tydligt férankrade i den egna verksamheten, torde ha bittre
forutsittningar att 8stadkomma langsiktigt hdllbara resultat dn si-
dana som enbart upplevs som resultatet av uppifrdn och ned”
kommande anvisningar och krav.

Min slutsats ir siledes att regeringen i sin myndighetsstyrning 1
frdga om myndigheternas roll for sikerstillandet av de minskliga
rittigheterna pd nationell nivd i férsta hand bér anvinda sig av
myndighetsinstruktionerna snarare in regleringsbrev och uppdrag i
sirskilda beslut.

Att myndigheternas ansvar for att Sveriges dtaganden pd MR-
omridet forverkligas frimst regleras pa detta sitt innebir dock inte
att sirskilda uppdrag pd MR-omridet inte alls behover ges. Tvirt-
om kan sidana uppdrag behovas nir det giller sirskilda frigor, men
det 6vergripande ansvaret bor alltsd framgd av myndighetsinstruk-
tionen. Ett exempel pd sirskilda uppdrag som bor kunna komplet-
tera de dligganden som framgdr av myndighets instruktion kan vara
att myndigheten &liggs att nirmare analysera pd vilket sitt frigor
om minskliga rittigheter aktualiseras i den egna verksamheten,

! Handlingsplanen, s. 118 f.
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samt att utveckla metoder och hjilpmedel f6r att myndigheten ska
kunna fullgéra sina uppgifter enligt instruktionen i det hir avseen-

det.

4.3.3 MR-ansvaret tydliggors i en sammanhdngande
forfattningskedja

Rekommendationer:

o D3 sikt bor ansvaret f6r forverkligandet av Sveriges konven-
tionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter komma
till uttryck ocksd 1 regeringsformen.

e Myndigheternas ansvar for forverkligandet av Sveriges kon-
ventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter bor
tydliggoras 1 forvaltningslagen (1986:223), myndighetsfér-
ordningen (2007:515) och kommunallagen (1991:900).

e Forvaltningslagens (1986:223), rittegingsbalkens och for-
valtningsprocesslagens (1971:291) krav pd motivering av be-
slut bér goras tydligare och d& sirskilt nir det giller hur en
myndighet eller en domstol bedémt pdstienden eller invind-
ningar som tar sikte p4 enskildas minskliga rittigheter.

e Motsvarande fortydligande nir det giller betydelsen av Sve-
riges konventionsenliga MR-8taganden bor goras 1 vissa ma-
teriellt sirskilt betydelsefulla férfattningar inom omriden dir
det finns en mera pitaglig risk for att enskildas minskliga
rittigheter krinks, eller dir enskilda annars befinner sig i en
utsatt situation. Exempel pd sidana forfattningar som bor
prioriteras vid en dversyn ir polislagen (1984:387), fingelse-
lagen (2010:610), hikteslagen (2010:611), lagen (1988:870)
om vird av missbrukare 1 vissa fall, lagen (1991:1128) om
psykiatrisk tvingsvard, lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk
vard, lagen (1990:52) med sirskilda bestimmelser om vird av
unga, lagen (1998:603) om verkstillighet av sluten ungdoms-
vard, utlinningslagen (2005:716), ordningslagen (1993:1617),
lagen (1976:511) om omhindertagande av berusade personer,
hilso- och sjukvirdslagen (1982:763), socialtjinstlagen
(2001:453), plan- och bygglagen (2010:900), vallagen
(2005:837), vissa forfattningar inom skolomrddet som tar
sikte pd elever med behov av sirskilt stéd, liksom vissa andra
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forfattningar som har betydelse for att 6ka delaktigheten i
samhillet pd likvirdiga villkor fér personer med funktions-
nedsittning.

o Regeringen bor anvinda sig av férordningsmotiv {6r att nir-
mare klargora avsikten med sidana férordningsbestimmelser
som tar sikte pd ansvaret f6r sikerstillande av de minskliga
rittigheterna pd nationell nivd i Sverige.

Att enskilda myndighetsinstruktioner tydliggér vissa statliga myn-
digheters skyldighet att 1 sin verksamhet bidra till att Sveriges MR-
dtaganden forverkligas, ir dock, enligt min mening, inte tillrickligt.

Sveriges internationella taganden i form av konventionsforplik-
telser om respekt for de minskliga rittigheterna &vilar, som
nimnts, staten Sverige som folkrittsligt subjekt. Hela den offentli-
ga forvaltningen har i praktiken ansvar for att dessa forpliktelser
efterlevs och de minskliga rittigheterna forverkligas pd nationell
nivd. Som redan framgatt delar jag regeringens bedémning att myn-
dighetsstyrningen dirfér dr viktig f6r att nd regeringens lingsiktiga
mél med handlingsplanen, nimligen full respekt f6r de minskliga
rittigheterna pd nationell nivd 1 Sverige. Lagstiftningen utgor det
frimsta instrumentet f6r sddan styrning.

De fordelar som redovisats 1 féregdende avsnitt nir det giller att
tydliggéra vissa myndigheters MR-ansvar direkt 1 deras myndig-
hetsinstruktioner — i férhillande till lingsiktighet och tyngd vid
prioriteringar, uppfoljning och revision, kunskaps- och kompe-
tensutveckling — giller ocksd 1 frdga om tydliggérande av det ansva-
ret 1 ett antal lagar, liksom 1 myndighetsforordningen (2007:515)
som ju giller f6r alla férvaltningsmyndigheter under regeringen.

For att regeringens arbete for att sikerstilla full respekt for de
minskliga rittigheterna pd nationell nivd verkligen ska bli systema-
tiskt, framstdr det som naturligt att de grundliggande byggstenarna
fér myndighetsstyrningen, pd ett tydligare sitt dn 1 dag bildar en
sammanhingande forfattningsreglerad kedja. Den kedjan méste,
som jag ser det, omfatta bide det offentlig- och férvaltningsrittsli-
ga regelverk som mer allmint styr myndigheternas verksamhet och
vissa materiella forfattningar, t.ex. inom sddana omriden dir det
kan foreligga en sirskild risk for att enskildas minskliga rittigheter
dsidositts.

Det 6vergripande syftet med tydliga hinvisningar av det nu ak-
tuella slaget till de minskliga rittigheterna ir att de ska vara hand-
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lingsdirigerande. Som MR-delegationen pipekar i sitt betinkande®
kan det visserligen alltid ifrdgasittas vilken betydelse det skulle f3
att foéra in uttryckliga hinvisningar till Sveriges MR-3taganden 1i
olika lagar. Delegationen kom dock fér sin del fram till att det finns
anledning att forvinta positiva effekter av sidan lagstiftning, en
uppfattning som jag 1 det betinkandet stillt mig bakom.

I detta sammanhang finns det anledning att pdminna om vad re-
geringen anforde 1 samband med inférandet av den nu gillande f6r-
valtningslagen nir det gillde myndigheternas serviceskyldighet
gentemot allminheten, samverkan mellan myndigheter, ett enkelt
och snabbt férfarande, muntlig handliggning, m.m.”> Den ansvari-
ga departementschefen anforde di foljande.

[E]nbart nya foreskrifter [...] undanrdjer [inte] alla svirigheter som
kan uppstd i kontakterna mellan myndigheterna och medborgarna. Be-
tydelsen av lagstiftning som ett medel att dstadkomma férbittringar pd
ett omrdde som det forevarande skall & andra sidan inte underskattas.
Bl.a. giller erfarenhetsmissigt att lagstiftning ger underlag {6r praxis-
bildning hos myndigheterna, att den kan dberopas vid s&dana gransk-
ningar av myndigheternas handlande som foretas i skilda sammanhang
och att den ofta kan tjina som férlaga till interna tjinstefreskrifter av
skilda slag. Nir det som hir giller en reglering som i praktiken i forsta
hand riktar sig till de offentliga tjinsteminnen mdste man ocksd beakta
att tjinstemannakdren av tradition anstringer sig att lojalt tolka och
folja sidana beslut av statsmakterna som har lagform. Detta giller ock-
s& nir det — som ju hir maste bli fallet — ir friga om timligen allmint
hillna foreskrifter. Givetvis méste emellertid lagstiftning kombineras
med andra 3tgirder. Jag tinker d& i férsta hand pd utbildning. Just ny
lagstiftning ger tillfille att ordna den utbildning av myndigheternas
personal som krivs [...].

Jag menar att vad regeringen i det sammanhanget anforde dr 1 hogsta
grad relevant ocksd i forhdllande till foreskrifter om det allminnas
skyldigheter nir det giller forverkligandet av Sveriges &taganden till
skydd for de minskliga rittigheterna. Aven i MR-delegationens
betinkande betonades att lagar som styr en myndighets verksamhet
normalt studeras noggrant, inte minst pd ledningsnivi. Hirull kan
liggas att dven handliggare som inte har till huvuduppgift att gora
djupare rittsliga analyser och som kanske inte anvinder ”lagboken”
dagligdags, ofta ind3 har tillgdng till, och anvinder som referens-
material, sirtryck av forfattningar som har sirskild betydelse for
den egna myndighetens verksamhet. Uttryckliga bestimmelser dir

250U 2010:70, s. 323 ff.
33 Prop. 1985/86:80, 5. 16 f.
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som pekar ut myndighetens ansvar f6r de minskliga rittigheterna
kan leda till 6kad insikt om att Sveriges konventionsdtaganden i det
hir avseendet kan ha betydelse for bdde bemétandet av enskilda
minniskor som kommer i kontakt med myndigheten, handligg-
ningen av irenden och innehidllet 1 myndighetens beslut. Vidare
utgor sidana bestimmelser en bra grund foér utarbetandet av hand-
boécker och andra vigledningar. De kan ocksi ge anledning att
sammanstilla rittspraxis och andra relevanta synpunkter som fram-
forts t.ex. av internationella 6vervakningsorgan till skydd for de
minskliga rittigheterna, som kan vara av betydelse fér den egna
verksamheten. P4 motsvarande sitt som tidigare anférts hir vad
betriffar myndighetsinstruktionerna kan de iven fungera som
drivkraft for att {3 till stdnd efterfrigestyrda utbildningsinsatser pd
omridet.

Ansvaret tydliggors i bide 6vergripande forvaltningsregler och i
viss materiell lagstiftning

Skyldigheten fér det allminna att sikerstilla enskildas minskliga
rittigheter bor alltsd framgd ocksd direkt 1 ett antal andra férfatt-
ningar in de nimnda férordningarna med myndighetsinstruktio-
ner. Det giller bide for offentlig- och foérvaltningsrittsliga forfatt-
ningar, inklusive myndighetsférordningen (2007:515), som mer
allmint styr myndigheternas verksamhet och fér vissa materiella
forfattningar inom sidana omriden dir det kan foreligga en sir-
skild risk for att enskildas minskliga rittigheter dsidositts. I det
foljande behandlas forfattningar av bada slagen.

Séirskilt om regeringsformen

Regeringsformen ir den grundlag som i férsta hand reglerar hur
den offentliga makten ska utévas i Sverige. Hir finns ocks3, fram-
forallt 1 2 kap., bestimmelser som ror olika grundliggande fri- och
rittigheter. I 2 kap. 19 § regeringsformen finns ett f6rbud mot la-
gar och andra foreskrifter som stdr 1 strid med Sveriges dtaganden
pd grund av Europakonventionen om de minskliga rittigheterna.
Aven i 6vrigt finns enstaka regler som kan sigas mera direkt knyta
an till skyddet for de minskliga rittigheterna, t.ex. principen om
allas likhet infor lagen och skyldigheten for alla som fullgor uppgif-
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ter 1 offentlig verksamhet att iaktta saklighet och opartiskhet
(1 kap. 98§) och kravet pd att en rittegdng ska vara rittvis och
genomforas inom skilig tid (2 kap. 11 §).

Rent allmint har dock inte Sveriges dtaganden nir det giller en-
skildas minskliga rictigheter enligt internationella konventioner
ndgon uttrycklig plats i de svenska grundlagarna. Det framstdr som
onskvirt att en sd grundliggande friga som statens folkrittsliga
forpliktelser nir det giller enskildas minskliga rittigheter uttryck-
ligen ges en framtridande plats 1 vdra grundlagar.

Den reformering av grundlagen som tridde 1 kraft den 1 januari
2011 dr emellertid resultatet av ett omfattande utredningsarbete
under fyra &r av Grundlagsutredningen.” Det ir dirfor inte aktuellt
att nu foresld att utformningen av vira grundlagar pd nytt utreds.
P3 sikt bor dock frdgan om hur Sveriges dtaganden nir det giller de
minskliga rittigheterna pd nationell nivd tydligare kan komma till
uttryck i framférallt regeringsformen bli féremal {6r nirmare Sver-
viganden.

Forfattningar av 6vergripande betydelse

Vissa forfattningar dr viktiga nir det giller mojligheterna till styr-
ning och samordning av myndigheternas verksamhet, eftersom de
giller for minga olika myndigheter. Hir ir férvaltningslagen
(1986:223), myndighetsférordningen (2007:515) och kommunalla-
gen (1991:900) av sirskilt intresse.

Rittegdngsbalkens och forvaltningsprocesslagens (1971:291)
regler om motivering av beslut kommer att behandlas i det f6ljan-

de.

Forvaltningslagen

Forvaltningslagen innehdller basregler for hur myndigheter 1 stat
och kommun ska handligga sina irenden och skota kontakterna
med allminheten. Lagen bildar grundvalen f6r foérvaltningsforfa-
randet genom att sl fast sddana regler som i princip ska tillimpas
hos alla myndigheter pi alla omrdden.” Den ir dirfér av central
betydelse ocksd f6r myndighetsstyrningen nir det giller respekten

** Dir. 2004:96.
> Se hirom och om det féljande 1 Hellners och Malmqvist, Férvaltningslagen med kommen-
tarer (31 maj 2010, Zeteo) under 1. Forvaltningslagen - indamél och huvuddrag.
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for enskildas minskliga rittigheter. Min rekommendation ir dirfor
att en allmin bestimmelse fors in 1 férvaltningslagen om myndig-
heternas ansvar for forverkligandet av de minskliga rittigheterna
pa nationell nivd i Sverige.

Forvaltningslagens dndamadl ir bla. att virna traditionella ritts-
sikerhetskrav. Hirutéver syftar den ocksd till att sikerstilla att
myndigheterna limnar service till allminheten. Det finns ett sam-
band mellan rittssikerhet och service som regeringen berérde i f6-
rarbetena till den nu gillande foérvaltningslagen nir den infordes.
Hir klargjordes att ett syfte med dndringarna jimfort med tidigare
gillande foérvaltningslag var att motverka kringel, forkorta vinteti-
der och underlitta fér den enskilde att ta till vara sin ritt.*® Dessa
liksom andra grundliggande krav pd myndigheterna behandlas i 4-5
och 7 §§ forvaltningslagen.

Myndigheternas serviceskyldighet framgdr av 4 och 5 §§. Hir
anges bl.a. att en myndighet ska limna upplysningar, vigledning,
rid och annan hjilp till enskilda 1 frigor som rér myndighetens
verksambhet, att frigor frin enskilda ska besvaras s snart som moj-
ligt och att myndigheten ska hjilpa enskilda till ritta om de vint sig
till fel myndighet. Aven krav pi myndigheterna nir det giller 6p-
pethéllande, att ta emot besdk och telefonsamtal, samt mojligheten
att kommunicera med myndigheten pd elektronisk vig behandlas
hir. Av 7 § framgdr vissa grundliggande krav pd handliggningen av
drenden vid myndigheterna, t.ex. att den ska ske s& enkelt, snabbt
och billigt som méjligt utan att sikerheten eftersitts, att myndig-
heterna ska beakta mojligheterna att sjilva inhimta upplysningar
och yttranden frin andra myndigheter om sidana behdvs och att
myndigheten pd olika sitt ska underlitta f6r den enskilde att ha
med den att gora.

En bestimmelse om att myndigheterna i sin verksamhet ska
iaktta vad som foljer av Sveriges konventionsitaganden om enskil-
das minskliga rittigheter skulle passa vil in hir bland férvaltnings-
lagens andra bestimmelser om grundliggande krav pd myndighe-
terna.

I april 2008 beslutade regeringen att tillkalla en sirskild utredare
med uppgift att se over bestimmelserna 1 forvaltningslagen och
limna forslag till en ny lag. F.d. regeringsrddet Hans Ragnemalm
forordnades som sirskild utredare. Utredningen har limnat forslag
till en ny férvaltningslag i sitt betinkande En ny forvaltningslag.”

¢ Prop. 1985/86:80, s. 12.
7SOU 2010:29.
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Bland utredningens férslag dterfinns ett om att en sirskild ru-
brik infors 1 lagen — Grunderna for god férvaltning. Under rubriken
infors enligt forslaget till 4 § uttryckliga krav pd myndigheterna
som tar sikte pd legalitet, objektivitet och proportionalitet. En
myndighet fir enligt den foreslagna bestimmelsen endast vidta dt-
girder som har stdd 1 lag eller annan féreskrift. I sin verksamhet
ska myndigheten iaktta saklighet och opartiskhet och myndigheten
far ingripa 1 ett visentligt enskilt intresse endast om ingreppet kan
antas leda till det avsedda resultatet. Ingreppet fir aldrig vara mer
lingtgdende in vad som behdvs och fir goras endast om det avsed-
da resultatet stdr i rimligt férhillande till de oligenheter som upp-
star f6r den som ingreppet riktas mot.

Enligt min uppfattning skulle den foreslagna bestimmelsen,
som kodifierar legalitets-, objektivitets- och proportionalitetsprin-
cipernas betydelse for foérvaltningsmyndigheternas handlande, in-
nebira ett viktigt fortydligande av enskildas rittigheter gentemot
myndigheterna, vilket lagstiftaren bér vilkomna. Som férvaltnings-
lagsutredningen papekar skulle en sidan regel 1 den lag som princi-
piellt vinder sig direkt till alla myndigheter inom den offentliga
férvaltningen ge principerna dkad tyngd och utgora ett tydligt ob-
servandum di en myndighet 6verviger att vidta en dtgird.”

Den pidminnelse om myndigheternas skyldighet att iaktta vad
som foljer av Sveriges dtaganden 1 friga om enskildas minskliga
rattlgheter som jag hir foreslagit torde utan problem kunna infogas
dven 1 en ny férvaltningslag som utformats enligt férvaltningslags-
utredningens férslag i den hir delen.

Myndighetsforordningen

Jag har hir tidigare rekommenderat att regeringen ser 6ver de upp-
drag som getts till myndigheterna i frigor som giller de minskliga
rittigheterna, bdde i regleringsbrev och sirskilda uppdrag och i vis-
sa myndighetsinstruktioner, samt att 1 det sammanhanget ocksd
overviga nirmare vilka ytterligare myndigheters instruktioner som
sirskilt bér uppmirksamma ansvaret f6r att forverkliga de minskli-
ga rittigheterna pd nationell nivi.

Ytterligare en forfattning som har stor betydelse i sammanhang-
et dr myndighetsférordningen (2007:515). Forordningen giller for
alla férvaltningsmyndigheter under regeringen och innehéller ge-

¥ S0U 2010:29, s. 147; jfr ocksd s. 155 samt 181 f.
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mensamma grundbestimmelser bl.a. om myndighetens styrning
och ledningens ansvar.

Enligt 3 § ansvarar myndighetens ledning infér regeringen fér
verksamheten. Den ska se till bl.a. att verksamheten bedrivs enligt
gillande ritt och de forpliktelser som féljer av Sveriges medlem-
skap 1 Europeiska unionen. Av 4 § f6ljer vidare att ledningen ska
sikerstilla bl.a. att det vid myndigheten finns en intern styrning
och kontroll som fungerar pi ett betryggande sitt.

Enligt min mening bor bida dessa bestimmelser kompletteras
med avseende pd ansvar och kompetens i friga om de minskliga
rittigheterna. Av 3 § bor silunda framgd ledningens ansvar ocksd
for att verksamheten bedrivs enligt de forpliktelser som foljer av Sve-
riges konventionsdtaganden om enskildas mdinskliga rdttigheter. Och
ledningens ansvar enligt 4 § bor omfatta ocksd att sikerstilla att
kompetens finns for att fullgéra de uppgifter som framgdr av myndig-
hetens instruktion samt vad som foljer av 3 §.

Det finns i det hir sammanhanget anledning att ndgot beréra
betinkandet Frdn verksforordning till myndighetsforordning® vari
regeringens sirskilda utredare behandlade bl.a. frigan om vad som
borde tas upp 1 en ny myndighetsférordning som avsigs bli direkt
tillimplig pd alla forvaltningsmyndigheter under regeringen. Utre-
daren sokte hir skilja mellan *férvaltningspolitiska” krav 4 ena sidan,
vilka angetts i den forvaltningspolitiska propositionen*® och som
utredaren ansdg naturligen hora hemma i myndighetsférordningen,
och, & andra sidan, “sektorsovergripande” krav som inte borde tas in
dir utan behandlas i férordningar, regleringsbrev eller sirskilda re-
geringsbeslut for de olika politikomrddena. Som exempel pd sddana
sektorsdvergripande krav framhéll utredaren ocksd de minskliga
rittigheterna.

Jag menar emellertid att, nir det giller Sveriges konventionsgta-
ganden 1 friga om enskildas minskliga rittigheter, den stindpunk-
ten knappast har fog for sig. Den forvaltningspolitiska propositio-
nen innehdll regeringens riktlinjer fér och krav pd den framtida
statliga forvaltningen. Hir angavs som tre grundliggande virden
demokrati, rittssikerbet och effektivitet.

Nir det giller rittssikerhetskravet angav regeringen 1 proposi-
tionen sirskilt att forvaltningen ska fatta materiellt riktiga beslut pd
grundval av gillande lagar och andra férfattningar samt att enskilda

3 SOU 2004:23.
“ Prop. 1997/98:136.
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ska ha méjlighet att f3 sin sak prévad av domstol.*' T detta ligger
ocks3 att férvaltningen 1 sin rittstillimpning pd ett korrekt sitt till-
limpar principen om férdragskonform lagtolkning. Den skyldigheten
ir gemensam for samtliga forvaltningsmyndigheter under regeringen,
varfor ett krav som tar sikte pd sidana konventionsitaganden bér ha
en naturlig plats just i myndighetsférordningen.

Utover det principiellt riktiga 1 att ledningens ansvar 1 det hir
avseendet gors tydligt, kan en sddan bestimmelse ocksd forvintas
fa positiva konsekvenser. Den bild som framkommit i mina samrid
med foretridare for olika delar av Regeringskansliet, liksom med
representanter for enskilda myndigheter, visar timligen entydigt att
myndigheternas delaktighet 1 ansvaret for att Sveriges MR-
dtaganden forverkligas, knappast uppmirksammas alls inom ramen
for vare sig den s.k. myndighetsdialogen med regeringens myndig-
hetschefer eller de l16pande kontakter 1 évrigt mellan Regerings-
kansliet och myndigheterna som utgor regeringens informella styr-
ningsinstrument. Ett uttryckligt ledningsansvar f6r att verksamheten
bedrivs med iakttagande av vad som féljer av Sveriges konventionsdta-
ganden om enskildas minskliga rittigheter bér kunna bidra till att
det ansvaret ocksd foljs upp av regeringen pa ett bittre sitt in vad
som ir fallet 1 dag. Det bér dven kunna leda till att de medarbetare
inom de olika departementen som arbetar mera specifikt med fri-
gor om minskliga rittigheter involveras mera aktivt ocksd i reger-
ingens uppf6ljning av myndigheternas verksamhet.

I avsnitt 6.4 behandlas frigan om forstirkt kompetensforsorj-
ning inom offentlig férvaltning och rittskipning. Ett ledningsan-
svar som uttrycks tydligt i myndighetsférordningen skulle ocksd
kunna bidra till att regeringens kompetensférsérjningspolitik ut-
vecklas mot storre och mera férdjupade inslag om de minskliga
rittigheterna i de utbildningar som ordnas fér chefer inom statlig
forvaltning.

Under senare ar har ett tydligare fokus kommit att ligga pd s.k.
Oppna rekryteringar av myndighetschefer, det vill siga mojligheten
att soka en sidan anstillning 1 konkurrens med andra sékande an-
nonseras ut offentligt. I det sammanhanget har regeringen ocksd
lagt stor vikt vid att varje s8dan rekrytering ska omfatta en nog-
grant utformad kravprofil f6r den nya myndighetschefen. Ett ut-
tryckligt ledningsansvar 1 myndighetsférordningen fér att Sveriges
MR-&taganden f6ljs bor dd ocksd kunna leda till att kompetens 1 det

! Prop. 1997/98:136, s. 14.
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avseendet tillmits storre betydelse ocksd vid utformningen av si-
dana kravprofiler, liksom 1 rekryteringsférfarandet i 6vrigt nir det
giller statliga myndighetschefer.

Kommunallagen

Som nimnts redan inledningsvis i det hir kapitlet ir regeringen
skyldig att sikerstilla Sveriges internationella dtaganden nir det
giller de minskliga rittigheterna, samtidigt som mélet om full re-
spekt 1 praktiken for de minskliga rittigheterna dr ndgot som will
stor del ytterst miste férverkligas av andra dn regeringen sjilv. 1
stor utstrickning ligger det ansvaret pd kommuner och landsting.
Styrningen och samordningen av denna verksamhet utgor dirfér en
viktig del av regeringens systematiska arbete med de minskliga rit-
tigheterna.

Visserligen omfattas dven de kommunala férvaltningsmyndighe-
terna av den rekommendation som jag limnat om att infora ett for-
tydligande i forvaltningslagen om myndigheternas ansvar for for-
verkligandet av Sveriges konventionsitaganden om enskildas
minskliga rittigheter. For att det ska framgg tydligt att ett sidant
ansvar dvilar kommuner och landsting 1 alla delar av deras verksam-
het boér dock ett motsvarande fortydligande goras dven 1 kommu-
nallagens (1991:900) bestimmelser i 2 kapitlet om kommunernas
och landstingens allminna befogenheter.

Ett uilligg av det hir slaget 1 kommunallagen skulle inte tillskapa
nigra nya rittigheter eller skyldigheter, men det kan bidra till att
dka medvetenheten och kunskaperna hos kommunala beslutsfatta-
re om skyldigheten att beakta ocksd Sveriges konventionsitagan-
den om minskliga rittigheter vid tolkning och tillimpning av
svenska rittsregler och i1 verksamheten 1 6vrigt. Det skulle ocksd
kunna stimulera kommuner och landsting att utveckla ett mera sys-
tematiskt arbete till skydd fér de minskliga rittigheterna i den egna
verksamheten.

Ett sddant tilligg skulle ocksa std vil i samklang med innehéllet i
den resolution samt den rekommendation till Europaridets minis-
terkommitté om lokala och regionala myndigheters roll i forverkli-
gandet av de minskliga rittigheterna, som antogs den 17 mars 2010
av Europarddets kongress for lokala och regionala organ, dir repre-
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sentanter fér svenska kommuner och landsting ingdr.* Se vidare
om det arbetet i kapitel 5.

Sérskilt om tydligare krav i forvaltningslagen, rittegingsbalken och
forvaltningsprocesslagen pd motivering av domar och beslut

Forvaltningslagens regler har karaktir av minimikrav, vilket har
betydelse vid tvekan om hur lngt reglernas tillimpningsomride
stricker sig. Aven i sidana fall diir det inte stir klart att lagens be-
stimmelser ir tillimpliga dr det minga ginger limpligt att myndig-
heten viljer att ind3 tillimpa lagen.* Att en regel uttrycker mini-
mikrav betyder vidare att den inte utan vidare ska liggas till grund
fér motsatsslut om att det skulle vara uteslutet eller olimpligt att
tillimpa den analogt 1 situationer som inte omfattas av dess ordaly-
delse.

Ett exempel ir kravet pd motivering av myndigheternas beslut.
Motiveringskravet giller enligt 20 § férvaltningslagen bara slutliga
beslut i drenden som avser myndighetsutévning mot ndgon enskild.
Hirutdver far alltsd myndigheterna sjilva bestimma om de vill mo-
tivera sina beslut. Frigan om motivering av myndigheters beslut —
och naturligtvis dven av domstolarnas domar och beslut — ir sir-
skilt betydelsefull nir det giller respekten for de minskliga rittig-
heterna. Den ska dirfér behandlas sirskilt 1 det féljande. For att
underlitta framstillningen anvinds fortsittningsvis “beslut” som
samlingsbenimning fér bdde domstolarnas domar och beslut och
férvaltningsmyndigheternas beslut, om inte annat motiveras av
sammanhanget.

Det ir naturligtvis av stor betydelse rent allmint att den enskil-
da minniskan kan forstd varfor en myndighet beslutat pd ett visst
sitt 1 ett drende som individen berérs av. Men skyldigheten f6r den
som foretrider den offentliga makten att motivera sina beslut ir
dessutom av grundliggande betydelse f6r medborgarnas mojlighe-
ter att kritiskt granska det sitt pd vilket makten utévas. Beslut som
inte motiveras, eller som inte motiveras med tillricklig omsorg,
riskerar att undergriva foértroendet for rittsstaten och skapar gro-
grund fér misstankar om godtycklighet, otillbérlig hinsyn eller
andra oegentligheter. Aven f6r de domstolar och andra myndighe-

#2 Resolution 296 (2010) och rekommendation 280 (2010), bida antagna av Europaridskon-
gressen for lokala och regionala organ den 17 mars 2010.
# Jfr prop. 1985/86:80, s. 82.
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ter som provar beslut efter 6verklagande ir det viktigt att dessa in-
nehiller ordentliga motiveringar.

De bestimmelser som giller fér motivering av myndigheters beslut
mdste enligt min mening lisas mot bakgrund av det sagda. Sidana reg-
ler finns f6r forvaltningsmyndigheternas del 1 forvaltningslagen och
for domstolarnas del frimst i rittegingsbalken och forvaltnings-
processlagen.

Bide statliga och kommunala férvaltningsmyndigheter ir enligt
20 § forvaltningslagen skyldiga att i sina beslut ange de skil som
har bestimt utgdngen 1 ett irende som roér myndighetsutévning
mot ndgon enskild. Regeln giller enligt sin ordalydelse endast nir
det dr friga om ett slutligt beslut, det vill siga ett beslut varigenom
myndigheten slutligt avgor drendet och skiljer det ifrin sig. Aven
nir det dr frdga om andra beslut av en myndighet kan emellertid
skilen for beslutet vara nog sd viktiga fér den enskilde att kunna
forstd. Ocksd vid sddana icke slutliga beslut bér myndigheterna
alltsd enligt min mening alltid 6verviga att analogt tillimpa forvalt-
ningslagens regel om motivering av beslut.

Frin motiveringsskyldigheten féreskrivs 1 bestimmelsen undan-
tag for vissa angivna situationer. Undantagen kommer inte att be-
handlas vidare hir.

Bestimmelsen 1 forvaltningslagen ger emellertid inte nigon
nirmare vigledning om vad som bér framgd av skilen f6r beslutet
eller hur utférligt de bor redovisas. Den frigan har under drtionden
varit féremal f6r omfattande diskussion och skiftande uppfattning-
ar. En 6versikt ¢ver den diskussionen limnas 1 Kommentaren till
forvaltningslagen, 20 §.*

Den formulering som nu finns 1 20 § férvaltningslagen och som
hirrér frin dess foregingare 1 1971 4rs forvaltningslag utgjorde en
kompromiss mellan olika synpunkter i frigan om hur omfattande
motiveringsskyldigheten bér vara. Med den formulering som valdes
avsdgs att markera att lagen i princip inte stillde upp krav pd att
besluten alltid skulle innehdlla detaljerade redogérelser for sakfor-
hillandena i drendena och vidlyftiga resonemang om hur dessa for-
hillanden bedémts rittsligen av myndigheten. Det ir hjirtpunkterna 1
skilen som ska redovisas 1 beslutet, med avseende pa faktabedémning,
rittstillimpning eller anvindning av myndigheternas utrymme att
gora skonsmissiga beddmningar.

# Hellners och Malmqvist, Férvaltningslagen med kommentarer (31 maj 2010, Zeteo).
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Forvaltningsmyndigheternas beslut miste gora det begripligt fér
parten vilka faktiska férhillanden som varit avgérande, vilka ritts-
regler som ir tillimpliga och hur myndigheten har resonerat.* Hir
kan tilliggas att dven i fall dir myndigheten gjort en sammanvigd
skilighetsbeddmning miste det finnas nigot objektivt konstater-
bart skil som bestimt utgdngen. Myndigheten bor d& ocksd 1 en
motivering kunna redovisa ndgon eller nigra sidana omstindighe-
ter som den fist avgdrande vikt vid.

For de allminna domstolarna (tingsritt, hovritt och Hégsta
domstolen) giller att domar bade i tvistemdl och brottmal ska av-
fattas skriftligen och innehilla, sdvitt nu ir av intresse, en redogé-
relse fér domskilen med uppgift om vad som ir bevisat i mélet.*
Detsamma giller domstolens slutliga beslut, dock endast om det
behévs med hinsyn till frigans beskaffenhet.” Aven beslut som
inte innebir att domstolen skiljer mélet ifrdn sig (icke slutliga be-
slut) ska motiveras i den utstrickning det behovs.* Nir det giller
domar genom vilka domstolen faststiller en 6verklagad dom behé-
ver skilen f6r domen anges endast nir de avviker frin skilen i den
6verklagade domen.*’

De allminna férvaltningsdomstolarna (férvaltningsritt, kam-
marritt och Hogsta férvaltningsdomstolen) ska i sina beslut ange
de skil som bestimt utgingen.*®

Lika lite som fér forvaltningsmyndigheternas del framgir det
nir det giller domstolarnas motiveringsskyldighet av tillimpliga
bestimmelser nirmare vad som bor anges i skilen eller hur utférligt
dessa bor redovisas. I kommentaren till rittegingsbalkens regler
sigs dock att det inte ricker med att redovisa vad som ir bevisat i
mailet, utan ritten miste ocksi redovisa varfér den ansett detta vara
bevisat. Ritten miste alltsd redovisa sin bevisvirdering. I kommen-
taren framhdlls att mnga anser att inte heller domstolarna tillrick-
ligt vil fullgor sina skyldigheter 1 denna del. En sirskild friga i detta
sammanhang anges 1 kommentaren vara hur utférligt den bevisning
som presenterats i milet behover refereras 1 domskilen. Roster har
linge hojts for att de muntliga utsagorna bor refereras betydligt
mer kortfattat dn tidigare och att ritten 1 stillet bor ligga ner mer

* Jfr prop. 1971:30, 5. 493.

# 17 kap. 7 § respektive 30 kap. 5 § rittegingsbalken (RB).

17 kap. 12 § respektive 30 kap. 10 § RB.

17 kap. 13 § respektive 30 kap. 11 § RB.

#22 § andra stycket férordningen (1996:271) om mal och drenden i allmin domstol.

%030 § férvaltningsprocesslagen (1971:291).

3! Fitger, Rattegingsbalken (15 augusti 2010, Zeteo), kommentaren till 17 kap. 7 § och 30 kap. 5 §.
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mdda pd att redovisa de verkliga motiveringarna i friga om bevis-
virderingen. Detta kriver forst och frimst att ritten redovisar vilka
bevisfakta som ansetts utgdra bevis for vilket rittsfaktum. Om be-
visningen rorande ett rittsfaktum pekar at olika hall, méste ritten
vidare forklara hur den gjort sina avvigningar och varfor ritten
tillerkint viss bevisning hégre virde dn annan bevisning.

Nir det sedan giller redovisningen av domskilen 1 rittsfrigorna
ir det, som ocksd framhills 1 kommentaren, sjilvklart men inte till-
rickligt att tillimpliga lagrum redovisas; domstolen méste ocksd
sirskilt ange om man gjort en extensiv eller restriktiv lagtolkning
eller om man gjort en analogi eller slutledning e contrario. Det kan
inte anses tillfredsstillande att 8beropa “grunderna” for ett lagrum,
om man inte samtidigt anger vilka dessa ir.

Kommentaren till forvaltningsprocesslagens regler anligger 1 allt
visentligt motsvarande synsitt.”

Det har inte varit méjligt att inom ramen foér det hir utvirde-
ringsuppdraget soka kartligga hur vanligt det ir att beslut innehdl-
ler brister i friga om motiveringsskyldigheten. Det dr dock inte
ovanligt att stota pd avgdranden som knappast kan anses ha moti-
verats med tillricklig omsorg. I kommentaren till 20 § forvaltnings-
lagen ges ocks3 atskilliga exempel pd beslut som inte haft tillfreds-
stillande motiveringar.

Att domstolar och forvaltningsmyndigheter 1 mer invecklade
mal och drenden anger hinvisningar till lagens forarbeten, prejudi-
kat, uttalanden 1 doktrin m.m. gor att mojligheterna f6r parter och
andra att folja rittens resonemang foérbittras. Hir hor naturligtvis
ocksd 1 féorekommande fall hemma en redovisning av hur aktuella
svenska rittsregler ska tillimpas 1 ljuset av Sveriges konventionsi-
taganden av olika slag (férdragskonform tolkning). I sjilva verket
torde férvaltningsmyndigheternas och domstolarnas skyldighet att
omsorgsfullt motivera sina avgdranden i1 drenden som rér enskilda
gora sig gillande med sirskild styrka just nir det giller frigor om
minskliga rittigheter. Ett tydligt markerande av det férhéllandet
direkt 1 lagtext skulle inte innebira ndgot principiellt nytt, men
skulle kunna utgéra en drivkraft f6r att motiveringsskyldigheten
efterlevs bittre 1 praktiken.

Aven férvaltningslagsutredningen tog upp frigan om myndighe-
ternas motiveringsskyldighet 1 sitt forslag till ny férvaltningslag.
Forslaget till 27 § 1 den nya lagen stadgar att ett beslut som fir

> Wennergren, Forvaltningsprocesslagen m.m. — En kommentar (1 juli 2009, Zeteo), kom-
mentaren till 30 § férvaltningsprocesslagen.
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overklagas ska innehdlla en klargérande motivering med uppgifter
om vilka foreskrifter som tillimpats och vilka omstindigheter som
varit avgérande for utgdngen. Det innebir en storre tydlighet in
vad som giller i dag, liksom att vissa begrinsningar av motiverings-
skyldigheten som nu finns genom anknytningen till begreppen
myndighetsutévning och slutligt beslut tas bort.

Som skil for forslaget anfor utredningen for sin del att ett krav
pd att ett beslut ska underbyggas med birande skil frimjar en om-
sorgsfull och saklig prévning av irendena, som mihinda tar nigot
mera tid 1 ansprdk dn en snabb och slarvig handliggning. En sidan
mojlig tidstorlust kompenseras emellertid, enligt utredningen, med
rige av de tidsvinster som uppstir genom att antalet rittelser och
overklaganden rimligen minskar. Vinsterna multipliceras ocksd ge-
nom att hogre instanser, om beslutet indd 6verklagas, har att ta
stillning till en genomtinkt och klarliggande produkt. Utredning-
en anférde vidare att kravet pd motiveringens inneh3ll bér formule-
ras pa basis av den enskildes behov. Han eller hon méste kunna for-
std hur myndigheten resonerat f6r att kunna lita sig 6vertygas om
birkraften i skilen alternativt finna hillpunkter for ett 6verklagan-
de.

Idén om att inféra tydligare forfattningskrav pd motivering av
beslut har under mina samrid av flera aktdérer motts med positivt
intresse. Nigon har 4 andra sidan invint att det skulle kunna leda
till storre arbetsbelastning och minskad effektivitet hos férvalt-
ningsmyndigheter och domstolar. Det finns i sammanhanget dirfér
anledning att understryka att inte varje blankt pdstdende frin en
enskild om att hans eller hennes minskliga rittigheter tritts for nir
behéver bemétas nirmare 1 motiveringen av ett beslut. I den mén
myndigheten gjort ett seridst f6rsék att klarligga den enskildes
instillning nirmare 1 detta avseende, men inte lyckats, kan det na-
turligtvis vara tillrickligt att detta férhdllande framgdr av besluts-
motiveringen. Men, som framgdr av det f6ljande nir det giller Eu-
ropadomstolens praxis, krivs d& att myndigheten forst verkligen
forsoke att ta reda pd vad det ir som den enskilde menat.

Jag delar alltsd forvaltningslagsutredningens uppfattning i den
hir frigan och menar att det finns starka skil att félja utredningens
forslag nir det giller att infora tydligare krav 1 forvaltningslagen pd
motivering av férvaltningsmyndigheternas beslut. Vad som redovi-
sas dir giller enligt min uppfattning med minst samma styrka for
domstolarnas domar och beslut. Motsvarande krav nir det giller
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motiveringsskyldigheten bor dirfor f6r domstolarnas del framga av
rittegdngsbalkens och férvaltningsprocesslagens regler.

Enligt min mening bér dock, som redan antytts, hirutéver ock-
s& direkt av bestimmelserna om innehdllet 1 domar och beslut
framg att en domstol eller en férvaltningsmyndighet ir skyldig att
med sirskild noggrannbet redovisa hur den har bedimt pdstienden
eller invindningar i ett mdl eller drende som tar sikte pd enskildas
manskliga rittigheter. Att s& sker ir enligt min mening nédvindigt
for att ritten till en rittvis ritteging och ett effektivt rittsmedel
enligt bl.a. Europakonventionen bittre ska kunna sikerstillas.

Frigan har, sdvitt giller domstolarnas skyldighet att motivera
sina stillningstaganden, behandlats av Europadomstolen for de
minskliga rittigheterna. Enligt min mening har Europadomstolens
uttalanden hirvidlag betydelse pd motsvarande sitt ocksd nir det
giller férvaltningsmyndigheternas motiveringsskyldighet.

I milet Wagner och J.MW.L. ./. Luxemburg” slog domstolen
fast att ritten ull en rittvis ritteging enligt Europakonventionens
artikel 6 forutsitter inte bara att parterna fritt kan féra fram sidant
som de anser vara av betydelse f6r mélet. Med tanke pd att konven-
tionen syftar till att skydda rittigheter inte bara i teoretisk och illu-
sorisk utan ocksd i praktisk och reell mening, fordras hirutéver
ocksd att vad en part anfort faktiskt dppet provas av domstolen.
Det innebir, enligt Europadomstolen, att rittsinstanserna madste
genomféra en ordenligt analys av vad som lagts fram av parterna
nir det giller omstindigheter, argumentation och bevisning.

Europadomstolen framhller att det visserligen inte kan anses
3ligga en rittsinstans att ge detaljerade svar pd varje argument som
framforts av en part. Vad som krivs i det hinseendet miste avgoras
frén fall till fall. Men, framhiller domstolen, huvudargumenten f6r
en parts talan mdste dppet provas och besvaras av rittsinstanserna.
I de fall di argumentationen handlar om fri- och rittigheter som
omfattas av Europakonventionen méste dessutom denna prévning
redovisas med sdrskild noggrannhet och omsorg. Att en parts hinvis-
ningar till de minskliga rittigheterna framstir som oklara eller
oprecisa ir inte heller 1 sig ett skil for att inte besvara dem. I stillet
dligger det 1 sddana fall de nationella rittsorganen att genom aktiv
processledning séka férm3 parten att precisera sin instillning.

Som framgar av Europadomstolens dom 1 Wagner kan en dom-
stols underl3tenhet att med tillricklig omsorg redovisa sin prév-

> Appl. 76240/01, st. 89-96; jfr dven Backes ./. Luxemburg, appl. 24261/05, och Melich och
Beck ./. Tjeckien, appl. 35450/04.
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ning av argument som tar sikte pd de minskliga rittigheterna leda
till att staten blir ersittningsskyldig for brott mot artikel 6 1 Euro-
pakonventionen. I Wagner dlades den aktuella regeringen att utge
2 500 Euro i krinkningsersittning bl.a. fér en sidan underltenhet.

I svensk rittstillimpning har Sveriges konventionsitaganden nir
det giller de minskliga rittigheterna under l8ng tid inte haft nigon
sirskilt framtridande roll. Till f6ljd av inte minst inkorporeringen
av Europakonventionen tycks det dock ha blivit vanligare att fram-
forallt de hogsta rittsinstanserna uttryckligen tillmiter konventio-
nen storre betydelse dn tidigare.”* Sivitt giller andra konventioner
om de minskliga rittigheterna férefaller det dock inte ha skett
samma utveckling, med undantag mojligen f6r FN:s konvention
om barnets rittigheter som har bérjat uppmirksammas mera,
frimst di 1 kommunal verksamhet.

Det hir ir givetvis en positiv utveckling, men vad som redovi-
sats illustrerar likvil sammantaget att det, enligt min mening, finns
anledning att foértydliga bdde férvaltningsmyndigheternas och
domstolarnas skyldighet att motivera sina avgéranden i1 det hir av-
seendet. S&dana fortydliganden av de forfattningsregler som styr
motiveringsskyldigheten skulle kunna bidra till att stirka enskildas
rittigheter 1 kontakterna med det allminna och bor dirfor inféras i
forvaltningslagen, rittegdngsbalken och forvaltningsprocesslagen.

Tydliga férfattningshinvisningar till Sveriges dtaganden nir det
giller de minskliga rittigheterna kan vidare fungera som en padri-
vande kraft fér att 6ka kunskaperna och medvetenheten nir det
giller inte minst Europaritt inom offentlig verksamhet.

Fortydliganden i viss materiell lagstifining

Sveriges konventionsitaganden nir det giller enskildas minskliga
rittigheter innebir bl.a. en skyldighet att genom lagstiftning for-
verkliga de konventionsbaserade rittigheterna.” Nir det giller de
minskliga rittigheterna ir Europakonventionen den enda interna-
tionella konvention som inkorporerats 1 svensk ritt och som alltsd
giller som direkt tillimplig svensk lag. Frigan om inkorporering av
andra sidana internationella 6verenskommelser behandlas sirskilt 1
avsnitt 6.2.

>* Danelius, Mdinskliga réttigheter i europeisk praxis, 2007, s. 35 {.
> Se t.ex. artikel 2.2 1 FN:s konvention om de medborgerliga och politiska rittigheterna och
artikel 2.1 1 FN:s konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter.
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Ovriga konventionsitaganden har i stillet, enligt svensk ritts-
tradition, inférlivats 1 den svenska rittsordningen genom s.k. trans-
formering, det vill siga genom att svenska rittsregler inforts eller
indrats sd att den interna lagstiftningen motsvarar konventionernas
krav. I minga fall har lagstiftaren ocksd helt enkelt konstaterat att
det befintliga regelverket redan &terspeglar en viss konventionsba-
serad rittighet och att dirfér inga dndringar behover goras 1 svens-
ka bestimmelser, s.k. konstaterad normharmoni.

Alla instrument till skydd for de minskliga rittigheterna ir
emellertid levande visen. De m3ste tolkas i ljuset av den tid och det
sammanhang dir de ska tillimpas.’® Det innebir i sin tur att detta
sitt att inférliva konventionsitaganden kriver en kontinuerlig vak-
samhet och uppféljning s& att justeringar kan géras 1 svenska be-
stimmelser 1 takt med att tolkningen av konventionsitagandena
utvecklas.

Det ir mycket ovanligt att svenska forfattningar uttryckligen
innehéller hinvisningar till internationella dverenskommelser om
skydd fér de minskliga rittigheterna. Regeringsformen hinvisar pd
tvé stillen till Europakonventionen. Dels férbjuder 2 kap. 19 § an-
tagandet av lagar och andra féreskrifter som stdr i strid med Sveri-
ges forpliktelser enligt Europakonventionen. Dels begrinsar
10 kap. 6 § mojligheterna att dverldta beslutanderitt till EU pd s&
sitt att en sidan overldtelse forutsitter att fri- och rittighetsskyd-
det inom det samarbetsomride som beslutanderitten rér motsvarar
det som uppstills 1 Europakonventionen. I 2 § lagen (2009:724) om
nationella minoriteter och minoritetssprik hinvisas till Europari-
dets ramkonvention om skydd fér nationella minoriteter och den
europeiska stadgan om landsdels- eller minoritetssprk.”” I den nya
skollagen (2010:800) finns tydliga hinvisningar till de minskliga
rittigheterna, men utan att nimna nigra sirskilda konventioner
eller konventionsdtaganden. Hinvisningar till principen om respekt
foér barnets bista i FN:s konvention om barnets rittigheter fore-
kommer ocksd i ett flertal férfattningar, som férildrabalken och
socialtjinstlagen, dock utan att nimna barnkonventionen som si-
dan.

Ett infoérande av sddana uttryckliga hinvisningar tll Sveriges
konventionsdtaganden nir det giller enskildas minskliga rittighe-
ter 1 vissa lagar som har sirskilt stor materiell betydelse for siker-

% Se t.ex. Europadomstolens domar i, bland manga andra avgéranden, Tyrer ./. Storbritanni-
en, appl. 5856/72; Airey ./. Ireland, appl. 6289/73; Loizidon ./. Turkiet (GC), appl. 15318/89.
7SO 2002:2 respektive SO 2000:3.
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stillandet av dessa rittigheter forindrar inte rittsliget 1 sig. Dir-
emot skulle sddana hinvisningar kunna tydliggéra att rittigheterna
finns och méste beaktas. De vore ocksi ignade att skapa storre
medvetenhet om minniskorittskonventionernas betydelse for
tolkningen och tillimpningen av svenska interna rittsregler, vilket i
sin tur kan leda till bittre kunskaper hos dem som ska tillimpa re-
gelverken inom bédde férvaltning och rittskipning. Jag rekommen-
derar dirfor att sddana yttryckliga hinvisningar infors i1 ett antal
lagar.

Det har inte varit méjligt inom ramen for det hir utvirderings-
uppdraget att géra ndgon mera omfattande inventering av vilka la-
gar som sirskilt bor komma 1 friga for sddana fortydliganden. I
MR-delegationens slutbetinkande limnas nigra férslag som jag har
stillt mig bakom. Det handlar inte minst om lagstiftning inom om-
rdden dir det finns en mera pétaglig risk for att enskildas minskliga
rittigheter trids for nir, eller dir enskilda annars befinner sig i en
utsatt situation. Exempel pd sidana forfattningar ir polislagen
(1984:387), fingelselagen (2010:610), hikteslagen (2010:611), lagen
(1988:870) om vird av missbrukare i vissa fall, lagen (1991:1128) om
psykiatrisk tvingsvird, lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk vérd,
lagen (1990:52) med sirskilda bestimmelser om vird av unga, lagen
(1998:603) om verkstillighet av sluten ungdomsvérd, och utlin-
ningslagen (2005:716). I det hir ssmmanhanget finns det anledning
att ocksd sirskilt nimna ordningslagen (1993:1617) och lagen
(1976:511) om omhindertagande av berusade personer. Vidare hor
hilso- och sjukvirdslagen (1982:763), socialtjinstlagen (2001:453),
plan- och bygglagen (2010:900) och ett antal foérfattningar inom
skolomrddet som tar sikte pd elever med behov av sirskilt stod hit,
liksom vissa andra férfattningar som har betydelse f6r att 6ka del-
aktigheten 1 samhillet pa likvirdiga villkor f6r personer med funk-
tionsnedsittning.”® Aven vallagen (2005:837) hér hemma hir.

Regeringen bor, enligt min uppfattning géra en éversyn av 1 vil-
ka forfattningar betydelsen av Sveriges konventionsitaganden om
enskildas minskliga rittigheter sirskilt bér markeras. Alla sddana
forfattningsindringar behover naturligtvis inte goras samtidigt. En
indring 1 de forfattningar som sirskilt nimnts hir bér dock priori-
teras. 1 ovrigt bor vid 6versyn av andra férfattningar framover
overvigas om motsvarande indring bér goras ocksd betriffande
dessa.

% Se, for exempel pd sidana forfattningar, 1 Bortom fagert tal — om bristande tillginglighet som
diskriminering, Ds 2010:20.
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Anvindningen av férordningsmotiv

Kring de uppdrag om arbete med frigor om de minskliga rittighe-
terna som regeringen gett till olika myndigheter har, som nimnts,
inte sillan funnits en osikerhet om vilka regeringens avsikter mera
konkret varit med uppdragen. Nir det giller inférandet av be-
stimmelser om ansvar for sikerstillandet av de minskliga rittighe-
terna 1 lag bor regeringen naturligen i propositionstexten, och di
frimst 1 forfattningskommentaren, redovisa avsikten med en sidan
bestimmelse s& tydligt som mojligt, inte minst med avseende pa
myndigheternas skyldighet att tillimpa principen om férdragskon-
form lagtolkning.

Foérordningar beslutade av regeringen tf6ljs mera sillan av ndg-
ra motivtexter. Regeringen har dock méjlighet att anta s.k. férord-
ningsmotiv. Om det finns férordningsmotiv kopplade till en viss
férordning brukar det anges 1 en fotnot i den tryckta versionen av
férordningen 1 Svensk forfattningssamling.

Nir regeringen antar foérordningar med bestimmelser om myn-
digheternas ansvar for sikerstillandet av de minskliga rittigheterna
bér regeringen anvinda sig av mojligheten att besluta om férord-
ningsmotiv. Av férordningsmotiven bér avsikten med sidana be-
stimmelser framgd pd motsvarande sitt som 1 propositioner med

forslag till lag.

4.4 Forstarkt granskning av lagstiftningens
férhallande till de méanskliga rattigheterna

Lagstiftning pd olika nivier utgér, som redan framhillits, det
grundliggande, om in inte tillrickliga, instrumentet foér styrning
nir det giller att sikerstilla forverkligandet av Sveriges konven-
tionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter. Dirmed blir
ocksd en systematisk férhandsgranskning av att de férfattningar
som antas verkligen bidrar till att dessa rittigheter respekteras, och
vid behov ocks? stirks, av stor betydelse. Nigra olika aspekter pd
den granskningen ska behandlas i det f6ljande.
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4.4.1 Kommittévasendet

Rekommendation: En bestimmelse bér féras in 1 kommitté-
forordningen om att kommittéer och sirskilda utredare sirskilt
ska uppmirksamma och analysera hur deras utredningsuppdrag
och 6verviganden forhaller sig till Sveriges konventionsitagan-
den om enskildas minskliga rittigheter, och att de forslag som
limnas ska vara utformade s3 att skyddet fér rittigheterna enligt
dessa dtaganden respekteras och vid behov forstirks.

Det s.k. kommittévisendet, eller utredningsvisendet, har en bety-
delsefull roll nir det giller att ta fram beslutsunderlag f6r bdde ny
och indrad lagstiftning och regeringens andra stillningstaganden
inom olika omriden. Bidde kommittéer och sirskilda utredare ir
formellt att betrakta som sjilvstindiga myndigheter om in redan
frdn boérjan av tillfillig karaktir. Deras verksamhet styrs sirskilt av
kommittéférordningen (1998:1474).

Av 15 § kommittéforordningen framgir att en utredning ska re-
dovisa konsekvenserna av sina férslag for den kommunala sjilvsty-
relsen, brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, for sys-
selsittning och offentlig service 1 olika delar av landet, f6r sm3 fore-
tags arbetsférutsittningar, konkurrensférmaga eller villkor 1 dvrigt i
forhdllande till storre foretags, for jimstilldheten mellan kvinnor och
min och f6r mojligheterna att nd de integrationspolitiska mélen. I
den min utredningen ligger fram forslag till nya eller indrade reg-
ler, ska ocksi en bedémning av om regleringen éverensstimmer
med eller gir utdver de skyldigheter som féljer av Sveriges anslut-
ning till Europeiska unionen redovisas i betinkandet.”

Diremot finns det inte ndgra regler om hur Sveriges konven-
tionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter ska beaktas i
utredningsarbetet, inte heller nir det giller eventuella forslag till ny
eller indrad lagstiftning. Som MR-delegationen pdpekar i sitt be-
tinkande® kan regeringen diremot i sina utredningsdirektiv stilla
krav pd att en sddan redovisning ska goras av en kommitté eller sir-
skild utredare. Enligt delegationen visade en sékning som gjorts 1
Regeringskansliets rittsdatabaser ocksd att sd sker, sirskilt med
avseende pd Europakonventionen.

*Se 6§ forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning, till vilken
15 a § kommittéférordningen hinvisar.
' SOU 2010:70, s. 157.
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Hur kommittéer och sirskilda utredare hanterar konventioner-
nas betydelse for utredningsuppdraget varierar emellertid ganska
stort. Det ir inte ovanligt att aktuella konventioner endast redovi-
sas oversiktligt till sitt innehdll, utan ndgon nirmare koppling till de
overviganden som utredningen har att géra inom ramen for sitt
uppdrag. I en del fall limnas & andra sidan ocksd en mera analyse-
rande redogorelse for konventionsitagandenas betydelse for utform-
ningen av de egna utredningsforslagen.

For att sikerstilla att kommittéer och sirskilda utredare sirskilt
uppmirksammar hur deras utredningsuppdrag och 6verviganden
forhiller sig tll Sveriges konventionsitaganden om enskildas
minskliga rittigheter, bor en bestimmelse om det foras in 1 kom-
mittéférordningen. Det ir, enligt min mening, viktigt att dessa &ta-
ganden inte endast uppmirksammas i en redovisning av konsekven-
serna av en utrednings 6verviganden och férslag. En sddan analys
riskerar ofta att bli alltfér minimalistisk till sin karaktir, inte sillan
utférd 1 ett relativt lingt framskridet skede av utredningsarbetet.
Vad som bor efterstrivas ir i stillet att betydelsen av Sveriges MR-
dtaganden belyses redan i ett tidigt skede och di som en integrerad
del av analysen bide av nulige, 6verviganden och forslag i forhal-
lande till utredningens uppdrag.

I MR-delegationens betinkande finns férslag om hur en sidan
bestimmelse bor kunna utformas, som jag stillt mig bakom. ' Det
visentliga nir det giller utformmngen ir, enligt min mening, att det
av en sidan bestimmelse 1 kommittéforordningen framgdr att ut-
redningen ska analysera hur dess utredningsuppdrag och évervigan-
den forbdller sig till Sveriges konventionsitaganden om enskildas
ménskliga réttigheter och att de forslag som limnas ska vara utforma-
de sd att skyddet for rittigheterna enligt dessa dtaganden respekteras
och vid behov forstirks.

Det idr naturligtvis viktigt att motsvarande arbetssitt som det
som jag hir foreslir for kommittéer och sirskilda utredare, anvinds
ocksd vid utarbetandet av departementspromemorior i Ds-serien
och andra departementsinterna produkter.

¢ SOU 2010:70, 5. 71, s. 418.
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4.4.2 Lagradsremisser, propositioner och skrivelser

Rekommendationer:

e Regeringen bor alltid 1 lagrddsremisser, propositioner och
skrivelser tydligt redovisa hur innehéllet nirmare forhéller sig
till Sveriges konventionsdtaganden om enskildas minskliga
rittigheter.

e I ett limpligt sammanhang bor regeringen 6verviga hur en
sddan redovisningsskyldighet kan formaliseras.

En utforligare behandling av en frigas beréringspunkter med Sveri-
ges konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter 1 ut-
redningsbetinkanden och motsvarande andra underlag till reger-
ingen, pd det sitt som jag diskuterat 1 féregiende avsnitt, bor fa
foljdverkningar ocksd pd nista steg 1 behandlingen 1 Regeringskans-
liet av s&dana produkter. Det skulle innebira att det i lagrddsremis-
ser, propositioner och skrivelser alltid ska finnas med ett sirskilt
avsnitt om hur de framlagda férslagen och 6vervigandena forhiller
sig till de minskliga rittigheterna. S3 dr inte alls fallet 1 dag.

S&dana regler av lite olika slag tillimpas i en del andra linder.
Enligt 19 § i Storbritanniens lag om de minskliga rittigheterna,
Human Rights Act 1998, ska ett lagforslag som liggs fram for det
brittiska parlamentet som huvudregel innehilla en uttrycklig for-
sikran om att f6rslaget, enligt regeringens (egentligen den ansvari-
ge ministerns) uppfattning ir fullt forenligt med de rittigheter som
garanteras 1 Europakonventionen.

I 7§ 1 Nya Zeelands lag om grundliggande rittigheter, Bill of
Rights Act 1990 No. 109, stadgas att kronjuristen (the Attorney-
General), 1 samband med att regeringen ligger fram ett lagforslag
for representanthuset, ska uppmirksamma parlamentarikerna pd
om det finns nigon del av forslaget som synes vara oférenligt med
nigon av de rittigheter som omfattas av skyddet 1 Bill of Rights
Act. Ett sddant yttrande frin kronjuristen ska, till skillnad frin vad
som giller i Storbritannien f6r regeringens férsikran om forenlig-
het, innehilla en motivering till den bedémning som gérs hirvidlag.

Australiens regering publicerade 1 april 2010 sitt "ramverk” for
de minskliga rittigheterna (Australia’s Human Rights Framework -
reaffirm — educate — engage —respect — protect). En konsekvens av
ramverket dr att regeringen 1 juni 2010 f6r parlamentet lade fram ett
forslag till lagstiftning som innebir att forslag om ny eller indrad
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lagstiftning maste dtf6ljas av en motiverad férklaring om forslagets
forenlighet med de minskliga rittigheterna, sdsom dessa kommer
till uttryck i sju kirnkonventioner som Australien ir bundet av.
Dessutom inrittas enligt regeringens forslag ett nytt utskott 1 par-
lamentet med sirskild uppgift bl.a. att granska att gillande och ny
lagstiftning stdr 1 6verensstimmelse med Australiens konventionsa-
taganden om enskildas minskliga rittigheter.

Inom EU pagir ocksd diskussioner om hur genomslaget f6r uni-
onens rittighetsstadga ska kunna sikerstillas 1 den nya rittsordning
som giller sedan Lissabonfdrdragets ikrafttridande. Kommissionen
har dirfor publicerat ett meddelande om en strategi f6r EU:s kon-
kreta tillimpning av stadgan om de grundliggande rittigheterna.*

Kommissionen uttalar i meddelandet att unionen maiste foregd
med gott exempel nir det giller sikerstillandet av de grundliggan-
de rittigheterna och redovisar dirfor bl.a. hur ett rittighetsbaserat
arbetssitt ska bli en del av kommissionens interna arbetskultur.

Bland de konkreta exemplen pd hur det ska gi till finns att alla
forslag till rittsakter ska granskas for att sikerstilla deras forenlig-
het med rittighetsstadgan innan de liggs fram av kommissionen.
Alla forslag till rittsakter som har en tydlig koppling till grund-
liggande rittigheter ska vidare innehilla tydliga skilsatser (recitals)
som klargor vilka rittigheter 1 stadgan som berdrs och hur rittsak-
tens innehdll férhiller sig till dessa. Standardkonstateranden som
endast konstaterar att rittsakten dr férenlig med stadgan ska, enligt
kommissionen, undvikas. Den férklarande rapport (explanatory
memorandum) som 3tféljer kommissionens forslag till rittsakeer
ska ocksd innehilla en nirmare redovisning av hur stadgans rittig-
hetskrav har tillgodosetts 1 férslaget till rittsake.

Enligt min mening dr det hir bra exempel pd hur de minskliga
rittigheternas betydelse och piverkan bér tydliggéras i lagstift-
nings- och policyskapande sammanhang. Inom Regeringskansliet
bor dirfor inféras rutiner som sikerstiller att det 1 t.ex. lagrddsre-
misser, propositioner och skrivelser alltid finns med ett sirskilt avsnitt
dir regeringen tydligt redovisar hur innehillet nirmare férhéller sig till
Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter.

I ett limpligt sammanhang bor regeringen dessutom oéverviga
hur en sidan redovisningsskyldighet kan formaliseras.

82 Strategi for Europeiska unionens konkreta tillimpning av stadgan om de grundliggande rir-
tigheterna, Kommissionens meddelande, KOM (2010) 573 slutlig.
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4.4.3 Lagradet

Rekommendationer:

e I samband med regeringens aviserade dversyn av Lagrddets
organisation bor dvervigas hur Lagridets roll och uppgifter
kan tydliggoras nir det giller hur lagforslag forhdller sig till
Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rit-
tigheter.

o D34 sikt och 1 ett limpligt sammanhang bér regeringsformens
grundliggande bestimmelse om Lagridets uppgifter fortyd-
ligas 1 det hir avseendet.

Lagrddet har en betydelsefull roll 1 den svenska lagstiftningsproces-
sen. Enligt 8 kap. 20-22 §§ regeringsformen ska lagrddet granska
lagforslag innan dessa behandlas och lag beslutas av riksdagen.
Granskningen ska avse hur forslaget forhiller sig till grundlagarna
och rittsordningen i 6vrigt, hur foérslagets foreskrifter forhéller sig
till varandra och till rittssikerhetens krav, om forslaget dr utformat
s& att lagen kan antas tillgodose de angivna syftena samt vilka pro-
blem som kan uppstd vid tillimpningen.

I bestimmelsen sigs ingenting uttryckligen om att Lagridets
granskning ocksd ska omfatta hur ett lagforslag forhéller sig till
Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter.
I begreppet “rdttsordningen i 6vrigt” kan dock lisas in dven sddana
konventionsitaganden. Principen om férdragskonform lagtolkning
ir ju en del av den svenska rittsordningen.

Av regeringens proposition med férslag till de reformer av
grundlagen som tridde i1 kraft den 1 januari 2011, framgér ocks3 att
dven kontroll av svenska foreskrifters 6verensstimmelse med folk-
rittsliga regelverk omfattas av den normprévning i vid mening som
nir det giller fdrhandsgranskning utdvas av Lagridet.®

I en rapport som regeringen limnat till FN:s kommitté for de
minskliga rittigheterna inom ramen f6r sina dtaganden enligt FN-
konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter, har re-
geringen ocksd framhillit att “det dr sjilvklart att Lagrddet skulle
reagera dven om det finner att foreslagen lagstifining inte stdr i over-

 Prop. 2009/10:80, s. 141.
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ensstammelse med ndgot av Sveriges dvriga internationella dtaganden
om mdnskliga rittigheter” (min dversittning till svenska).*

Det finns alltsd ingenting som hindrar att Lagrddet i sina yttran-
den &ver lagforslag tar upp ocksé frigan om hur dessa forhéller sig
till Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittig-
heter. Med undantag fér Europakonventionen tycks det dock 1i
praktiken vara ovanligt att den sortens dverviganden redovisas 1
Lagridets yttranden.

Det finns enligt min mening anledning att fértydliga Lagrddets
granskningsansvar nir det giller hur lagforslag forhiller sig till Sve-
riges konventionsitaganden om minskliga rittigheter. En komplika-
tion 1 det sammanhanget ir emellertid att Lagridets grundliggande
roll och uppgifter, som nimnts, regleras i grundlag. Visserligen
kompletteras de nimnda grundlagsbestimmelserna av regler i lagen
(2003:333) om Lagridet. Dessa bestimmelser tar emellertid sikte
pd formerna for Lagrddets arbete och inte innehillet i granskning-
en.

Att nu foresld en dndring 1 8 kap. 20-22 §§ regeringsformen med
inneborden att Lagridets granskning av ett lagforslag ska avse hur
forslaget forhdller sig till grundlagarna, Sveriges konventionsdtagan-
den om enskildas mdinskliga rittigheter och rittsordningen 1 dvrigt,
framstdr inte som rimligt med tanke pd de sirskilda regler som gill-
er for dndring av grundlag och det faktum att ett omfattande lag-
stiftningsarbete med en reformerad grundlag nyligen avslutats. I ett
limpligt sammanhang i framtiden bér dock goras ett sidant fortyd-
ligande av regeringsformens bestimmelser om Lagrddets uppgifter.

I MR-delegationens betinkande har jag stillt mig bakom ett forslag
om att lagridets forutsittningar att beakta Sveriges internationella 3ta-
ganden om de minskliga rittigheterna bor forstirkas. Forslaget tar
nirmast sikte pd den 6versyn av Lagrddets organisation, som alltsd
regleras 1 lagen (2003:333) om Lagridet, som regeringen aviserade i
propositionen med forslag till de reformer av grundlagen som trid-
de i kraft den 1 januari 2011.* Jag menar alltsi att vid en sddan
dversyn bor dvervigas ocksd hur behovet av ett fortydligande av
Lagrddets roll och uppgifter i det nu aktuella avseendet kan tillgo-
doses 1 vintan pd att regeringsformens bestimmelse om Lagridet
kan reformeras i ett annat limpligt sammanhang.

It goes without saying that the Council would also react if it finds that a proposed legislation
would contravene any other international undertakings made by the Swedish Government in the
human rights field [...]’, CCPR/CO74/SWE/Add.1, 14 maj 2003, p. 8.

% Prop. 2009/10:80, s. 144.
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5 MR-arbetet pa lokal och regional
niva — stdd och samordning

Kommunerna och landstingen spelar en nyckelroll i férverkligandet
av de minskliga rittigheterna i Sverige. I egenskap av statens repre-
sentanter pd regional nivd kan dven linsstyrelserna spela en viktig
roll for att regeringens lingsiktiga mal om full respekt for de
minskliga rittigheterna ska kunna uppnis. I det f6ljande behandlas
frigor om stdd och samordning 1 MR-arbetet pd lokal och regional
nivd, liksom den kommunala sektorns och linsstyrelsernas roll i det
arbetet.

5.1 Samverkan mellan regeringen och kommunerna

Rekommendationer:

e Regeringen bor i sitt fortsatta arbete med frigor om minsk-
liga rittigheter ge hog prioritet &t en systematisk samverkan
med kommuner och landsting om deras roll f6r att sikerstil-
la férverkligandet pd lokal och regional nivd av Sveriges kon-
ventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter.

e Vid utarbetandet av en kommande handlingsplan for de
minskliga rittigheterna bor kommuner och landsting aktivt
involveras i processen pd ett s tidigt stadium som mdjligt.

e Inom ramen f6r sin MR-dialog med kommuner och lands-
ting bor regeringen sirskilt aktualisera méjligheterna att — i
enlighet med Europarddskongressens uppmaning till kom-
muner och regioner — inritta sirskilda lokala eller regionala
organ for att effektivt 6vervaka situationen f6r minskliga rit-
tigheter.

187



MR-arbetet pa lokal och regional nivd — stéd och samordning SOU 2011:29

Regeringen bor, inom ramen foér en sidan samverkan, 1 be-
tydligt hogre grad dn tidigare verka for att rittighetsbaserade
arbetssitt och metoder utvecklas och sprids inom kommuner
och landsting.

Regeringen bor soka fi till stind en formaliserad &verens-
kommelse med Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, om
samverkan mellan staten och den kommunala och regionala
nivdn nir det giller det systematiska arbetet f6r minskliga
rittigheter 1 Sverige.

Inom ramen f6r en sddan Sverenskommelse bor regeringen
tillsammans med SKL s¢ka identifiera de viktigaste svarighe-
terna med att pd lokal niva forverkliga de MR-8taganden som
gjorts nationellt, for att sedan 1 samverkan ocksd kunna finna
sitt att l6sa de problemen.

Overenskommelsen bér innefatta ett sirskilt fokus pi ro-
mers ritt till utbildning.

En sidan 6verenskommelse bér omfatta bla. dtgirder f6r en
okad kunskap och forbittrad kompetens 1 frigor som ror
minskliga rittigheter och utveckling av tydligt verksamhets-
anpassat metod- och processtéd for integrering av de minsk-
liga rittigheterna i kommunernas och landstingens ordinarie
verksambhet.

Samverkanséverenskommelsen mellan regeringen och SKL
bér involvera dven linsstyrelserna, som kan spela en betydel-
sefull roll bide nir det giller tillsyn éver och stéd till kom-
munerna i deras arbete med de minskliga rittigheterna.

I det sammanhanget bor regeringen bl.a. ta initiativ till ett pi-
lotprojekt som involverar ett begrinsat antal linsstyrelser,
forslagsvis de som kommit lingst 1 sitt eget arbete med att
integrera frigor om de minskliga rittigheterna i den ordina-
rie verksamheten. Projektet bor frimst fokusera pd utveck-
ling av metod- och processtdd for linsstyrelsernas samverkan
med kommunerna i respektive lin nir det giller arbetet med
minskliga rittigheter pd kommunal niv8. Ett mindre antal
kommuner inom respektive lin bor, 1 samrdd med SKL, bju-
das in att delta 1 pilotprojektet.
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Kommunerna och landstingen ansvarar f6r en stor del av de sam-
hillsuppgifter som direkt berér de enskilda medborgarna inom vik-
tiga omrdden som skola, barn- och dldreomsorg, stéd till personer
med funktionsnedsittning, hilso- och sjukvird, socialtjinst m.m.
Deras verksamhet ir alltsd av omedelbar betydelse for att sikerstil-
la 8tnjutandet inte minst av centrala ekonomiska, sociala och kultu-
rella rittigheter.

Samtidigt kan konstateras att kommunerna och landstingen ge-
nom den kommunala sjilvstyrelsen befinner sig i en sirskild situa-
tion 1 forhallande till regeringens systematiska arbete f6r de minsk-
liga rittigheterna. I motsats till vad som giller 1 férhéllande till stat-
liga forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen saknar
regeringen "kommandoritt” éver den kommunala och landstings-
kommunala verksamheten.

Som tidigare behandlats i avsnitt 4.3 ir det emellertid dven i for-
hillande till kommuner och landsting méjligt att styra genom for-
fattningsreglering, 1 kombination med statlig tillsyn 6ver sidana
uppgifter som kommuner och landsting svarar fér. Som jag dir
nirmare utvecklat anser jag att regeringen 1 sitt fortsatta systema-
tiska arbete med minskliga rittigheter bor anvinda sig av den moj-
ligheten 1 storre utstrickning dn hittills.

En mera systematisk samverkan mellan staten och den
kommunala sektorn bor prioriteras hogt

Forutom forfattningsreglering och tillsyn finns det dven mojlighe-
ter f6r regeringen att genom samverkan och dialog med de regiona-
la och kommunala nivierna bidra till en utveckling av det kommu-
nala arbetet 1 frigor om de minskliga rittigheterna. Detta ir ocksd
den metod som legat till grund f6r de av handlingsplanens &tgirder
som tar sikte pd minskliga rittigheter pd kommunal niva.

I handlingsplanens drgird 106 forklarade regeringen att den
uppmuntrade kommuner och landsting att anvinda regeringens mail
om full respekt for de minskliga rittigheterna som mal for sitt eget
arbete och att ta fram lokala handlingsplaner f6r de minskliga rit-
tigheterna.

Atgird 107 handlade om regeringens avsikt att fortsitta och in-
tensifiera dialogen med kommunerna och landstingen om deras
ansvar f6r de minskliga rittigheterna.
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I dtgird 108 hinvisade regeringen till ett uppdrag den tidigare
gett till Centrum for studier av minskliga rittigheter vid Gote-
borgs universitet, att utarbeta en handbok om minskliga rittigheter
1 kommunal verksamhet.

Enligt dtgird 109, slutligen, skulle regeringen ta upp en diskus-
sion med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) om hur de
minskliga rittigheterna kunde beaktas 1 den kommunala revisio-
nen.

Betydelsen av denna typ av dialogorienterade &tgirder ska inte
underskattas. For att de ska {3 ett effektivt genomslag krivs dock
att de genomfdrs med konsekvens, uthillighet och med en tydlig
avsikt att dstadkomma en verkligt 1dngsiktig systematisk samverkan.
S& har dock knappast varit fallet hittills. I Regeringskansliets egen
uppfoljning av de nu aktuella dtgirderna i handlingsplanen hinvisas
bla. till vissa aktiviteter som genomférts av Delegationen fér
minskliga rittigheter. Delegationen har emellertid utgjort ett till-
falligt inrittat organ, sjilvstindigt frdn Regeringskansliet och vars
aktiviteter, sdvitt nu dr relevant, 1 stor utstrickning miste ses som
punktinsatser. I évrigt redogors 1 uppfoljningen 1 huvudsak for att
representanter frin Regeringskansliet anordnat eller deltagit 1 ett
antal konferenser, méten eller utbildningar om minskliga rittighe-
ter med fortroendevalda och anstillda inom kommuner och lands-
ting som mélgrupp. Betriffande drgird 109 uppges diskussioner ha
hillits med SKL om vilken typ av material som skulle behova tas
fram for att tillhandhilla kunskap om minskliga rittigheter for de
kommunala revisorer som efterfrigar detta. Aven dessa &tgirder
tycks alltsd frimst ha varit av ad hoc-karaktir.

Nigon mer strukturerad och systematisk samverkan mellan re-
geringen och foretridare fér den kommunala sektorn kring frigan
om kommunernas och landstingens roll i arbetet med att forverkli-
ga Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittighe-
ter pd lokal och regional nivd férefaller emellertid inte ha fore-
kommit under handlingsplanens genomférandeperiod. Det fram-
stdr som en tydlig brist. I regeringens fortsatta arbete for de
minskliga rittigheterna 1 Sverige bor dirfér en sidan systematisk
samverkan prioriteras hogt.

Teologiska hégskolan 1 Stockholm genomférde under férsta
halviret 2009 en studie av hur frigor om minskliga rittigheter be-
handlas 1 introduktionsutbildningar fér nya chefstjinstemin och
fortroendevalda inom kommuner, landsting och regioner. I studien
sigs att det 1 kommuner och landsting saknas en gemensam och
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klar bild av begreppet minskliga rittigheter och att detta forsvarar
arbetet med att sikerstilla rittigheterna inom kommunernas och
landstingens ansvarssfirer. Undersdkningen visar ocksi att det en-
dast dr ett fital kommuner och landsting som har évergripande po-
licydokument eller handlingsplaner om de minskliga rittigheterna.'

Studiens resultat 1 dessa delar 6verensstimmer vil med den bild
av kunskapsnivan i friga om minskliga rittigheter inom kommuner
och landsting som framgdr av en enkitundersékning SIFO genom-
férde under &r 2006 pd uppdrag av Delegationen fér minskliga rit-
tigheter. I den undersokningen framkom bl.a. att en stor majoritet
av de kommuner och landsting som besvarade enkiten ansdg att de
minskliga rittigheterna hade biring pd den egna verksamheten,
men att endast en mindre del av dessa 1 nigon form beslutat att mer
aktivt arbeta med dessa frigor. Flertalet kommuner och landsting
ansig vidare att det inom den egna organisationen fanns ett behov
av 6kade kunskaper och utbildningsinsatser inom dmnet minskliga
rittigheter, men betydligt firre hade avsatt resurser for att genom-
fora sidana utbildningar. I sin rapport konstaterade SIFO samman-
fattningsvis att det fanns ett patagligt behov av stéd inom omridet,
sirskilt 1 form av utbildningsstéd for organisationernas lednings-
grupper samt verksamhetsanpassad utbildning.’

Ocksd pa uppdrag av Delegationen fér minskliga rittigheter,
genomférdes vid Malmé hogskola under &r 2008 en f6rdjupad kart-
liggning av arbetet med minskliga rittigheter inom 16 av Sveriges
kommuner. Kommunerna hade valts ut bland dem som enligt vad
som framkommit i den nimnda SIFO-undersékningen frin &r 2006
hade redovisat en relativt hég grad av fokus pd minskliga rittighe-
ter 1 sitt arbete. Resultatet kan dirfor sigas vara intressant trots att
det bara omfattar ett mycket begrinsat antal kommuner. Syftet
med undersokningen var bla. att identifiera och bidra till sprid-
ningen av goda exempel och att diskutera problem och mgjligheter
i arbetet med minskliga rittigheter pd kommunal niv4.

Resultatet av kartliggningen visade bl.a. att minskliga rittighe-
ter “inte anvinds som ett direkt paraplybegrepp for att begreppsliggira
verksambeten 1 kommunerna” trots att det ofta betonas att kommu-
nernas ansvar pd en rad omrdden har att gora med minskliga rittig-

! Elena Namli, Kjell-Ake Nordquist, Susanne Wigorts Yngvesson, Teologiska hogskolan i
Stockholm, Fértroendevaldas och chefstjinstemdns introduktion. En studie bland kommuner,
landsting och regioner avseende mdnskliga rittigheter vid introduktionsutbildningar, SOU
2010:70, bilaga 10.

? SIFO Research International, rapport (2006), Kommuners, landstings och statliga myndighe-
ters arbete med mdnskliga réittigheter — behovet av stod, SOU 2010:70, bilaga 7.
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heter.” I stillet var de undersékta kommunernas minniskorittsar-
bete dverlag inriktat pd specifika perspektiv och grupper. I sirklass
vanligast var det bland de undersékta kommunerna att arbeta med
barns och ungas situation 1 termer av minskliga rittigheter, men
rittighetsperspektivet fanns ocksd med pi ett tydligt sitt 1 arbete
med méngfald och jimstilldhet, liksom nir det gillde situationen
for personer med funktionsnedsittning och vald 1 nira relationer.

Bland de problem som konstaterades i studien framhélls bl.a.
kunskapsbrist och organisatoriska problem i form av bl.a. svirighe-
ter att arbeta med tvirsektoriella perspektiv i kommunernas sek-
torsindelade organisationer. Med utgdngspunkt frin kartliggningen
rekommenderades 1 studien bl.a. att minskliga rittigheter tydligt
ska forankras 1 évergripande kommunala styrdokument, liksom att
kunskapsproblemen uppmirksammas “sdrskilt rérande anvindning-
en av mdnskliga rittigheter for att reflektera Gver den egna verksambe-
ten pd ett konkret plan”.*

Den samlade bild som dessa studier ger kan sigas bekrifta det
intryck som jag under mitt utvirderingsarbete fitt av kommuner-
nas och landstingens arbete med frigor om minskliga rittigheter,
nimligen att mycket alltjimt terstdr att gora for att sikerstillandet
av Sveriges internationella taganden om skydd for de minskliga
rittigheterna ska bli till en integrerad och levande del av den kom-
munala verksamheten.

Samtidigt finns, enkelt uttryck, frigan idag ”p& dagordningen”.
Det ir siledes symptomatiskt att medan Thomas Hammarberg 1 sin
utvirdering av den forsta nationella handlingsplanen f6r minskliga
rittigheter noterade att intresset frin ddvarande Kommun- och
Landstingsférbundet att diskutera frigorna féreféll “minimalt”, s&
har jag under mitt eget arbete kunnat konstatera att SKL bedriver
att aktivt arbete inom detta omride. Organisationen har f6r man-
datperioden 2007-2011 antagit som inriktningsm4l att arbeta for
att medlemmarna fir det st6d de behdver 1 arbetet med att siker-
stilla full respekt for minskliga rittigheter, och bedriver bla. ett
sirskilt utvecklingsprojekt f6r de kommuner och landsting som wvill
utveckla ett mer systematiskt arbete for att sikerstilla de minskliga
rittigheterna.

’ Mikael Spang, Malmé hogskola, Kommunernas ansvar for att forverkliga ménskliga réttighe-
ter — en kartliggning av 16 kommuner i Sverige, SOU 2010:70, bilaga 8, s. 41.
* Mikael Spang, Malmé hogskola, Kommunernas ansvar for att forverkliga ménskliga réttighe-
ter — en kartliggning av 16 kommuner i Sverige, SOU 2010:70, bilaga 8, s. 42.
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Frigor om minskliga rittigheter pa lokal och regional nivd be-
handlas dven inom ramen for det Nationella Nitverket for Mang-
fald och Minskliga rittigheter 1 Sverige ("NNM”) som bestdr av
tjdnstemin inom bl.a. statlig och kommunal verksamhet som arbe-
tar med frigor om méngfald och minskliga rittigheter. Nitverket
publicerade under hésten 2010 en rapport 1 vilken det presentera-
des en modell f6r hur s.k. indikatorer f6r minskliga rittigheter kan
anvindas inom ramen fér en modell for systematiskt arbete pd
kommunal nivd.” Anvindningen av indikatorer fé6r minskliga rit-
tigheter som arbetsmetod behandlas nirmare 1 avsnitt 6.1.

Kommuners och regioners roll 1 genomférandet av de minskliga
rittigheterna har ocksi uppmirksammats pd Europeisk niva. Sile-
des initierade EU:s byrd f6r grundliggande rittigheter under 2009
ett projekt som bl.a. syftar att till att finna modeller for hur olika
aktdrer inom offentlig forvaltning, inklusive kommuner, kan for-
bittra sin samordning och sitt samarbete. Foretridare fér sivil Re-
geringskansliet som f6r en svensk kommun deltar aktivt 1 detta ar-
bete.

Vidare antog Europaridets kongress for lokala och regionala or-
gan den 17 mars 2010 en resolution och en till Europarddets minis-
terkommitté riktad rekommendation, vilka syftar till att bittre si-
kerstilla kommuners och regioners praktiska genomférande av de
minskliga rittigheterna.® Bdda har i svensk éversittning publicerats
av Sveriges Kommuner och Landsting i skriften ”Genomférandet av
minskliga réttigheter. Ansvar och méjligheter for kommuner och regi-
oner”. Resolutionen och rekommendationen antogs mot bakgrund
av en rapport utarbetad av vice ordféranden i kongressens institu-
tionella utskott, divarande ordféranden i kommunfullmiktige i
Orebro kommun, Lars O. Molin.

Kongressen — som bestdr av 318 ledamoter som alla dr valda re-
presentanter pd lokal och regional nivd — riktar hir bl.a. en uppma-
ning till kommuner och regioner att inritta limpliga organ och ru-
tiner for att effektivt 6vervaka situationen fér minskliga rittighe-
ter, liksom att genomféra kompetenshdjande dtgirder for lokala
fortroendevalda och tjinstemin 1 syfte att géra det mojligt f6r dem
att identifiera och hantera frigor om minskliga rittigheter inom
ramen fér sin verksamhet.

P8 motsvarande sitt rekommenderade kongressen minister-
kommittén bl.a. att uppmana alla medlemsstater att 1 sin tur upp-

® Indikatorer f6r minskliga rittigheter — modell fér systematiskt arbete pd kommunal niva.
¢ Resolution 296 (2010) och rekommendation 280 (2010).
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muntra sina kommuner och regioner att frimja respekten for
minskliga rittigheter genom kunskapsfrimjande &tgirder, inféran-
det av lokala och regionala handlingsplaner och en systematisk dia-
log mellan de politiska samhillsnivierna f6r att frimja det lokala
sjilvstyrets MR-dimension.

Sammanfattningsvis har jag vid mina kontakter med savil fore-
tridare féor SKL som politiker och tjinstemin frin enskilda kom-
muner och landsting métts av ett tydligt intresse for frigor om
forverkligandet av de minskliga rittigheterna pd lokal och regional
nivd. Konsultationsprocessen under det hir utvirderingsarbetet
har, av naturliga skil, endast omfattat ett fital av Sveriges samtliga
kommuner och landsting, och da till stor del sidana som redan pi-
bérjat ett aktivt arbete inom MR-omridet. Men jag menar ind3 att
det finns fog for slutsatsen att det nu finns en bittre férutsittning
in tidigare for att utveckla arbetet med de minskliga rittigheterna
pd lokal och regional nivd8 i samverkan mellan kommuner och
landsting och den statliga nivén.

Regeringen bor dirfor 1 sitt fortsatta arbete med frigor om
minskliga rittigheter ge hog prioritet it en systematisk samverkan
med kommuner och landsting om deras roll for att sikerstilla for-
verkligandet pd lokal och regional nivd av Sveriges konventionséta-
ganden om enskildas minskliga rittigheter. Dirfor ir det viktigt att
regeringen, 1 samband med att en kommande handlingsplan f6r de
minskliga rittigheterna ska utarbetas, aktivt involverar kommuner
och landsting 1 den processen pd ett s tidigt stadium som mojligt.
Det ir ocksd ett dnskemdl som tydligt framférts under mina sam-
rad.

Europarddskongressens resolution innehdller bl.a. en uppma-
ning till kommuner och regioner att inritta sirskilda lokala eller
regionala organ for att effektivt 6vervaka situationen f6r minskliga
rittigheter. Som nimnts har regeringen, for sin del, genom hand-
lingsplanens dtgird 106 sokt uppmuntra kommuner och landsting
att anvinda regeringens mil om full respekt f6r de minskliga rit-
tigheterna som mél for sitt eget arbete och att ta fram lokala hand-
lingsplaner f6r de minskliga rittigheterna. Det stillningstagandet
grundar sig, sammanfattningsvis, pd regeringens slutsats att kom-
munernas och landstingens verksamhetsomrdden ofta beror enskil-
das minskliga rittigheter och att bla. skydd mot diskriminering
dirfér dr av yttersta vikt ocksd i dessa verksamheter.”

’ Handlingsplanen, s. 107.
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Sittet att pd lokal och regional nivd organisatoriskt strukturera
arbetet till skydd for de minskliga rittigheterna kan naturligen va-
riera frdn kommun till kommun och frin landsting till landsting.
For vissa smd kommuner kanske en organisatorisk samverkan 1
dessa frigor 6ver kommungrinserna dr bittre dn att var och en for
sig bygga upp parallella strukturer. Frin kommunen fristdende or-
gan, t.ex. av typen lokala anti-diskrimineringsbyrder eller liknande,
kan ocks3 ha en viktig roll att spela i det hir sammanhanget. Vilka
organisationsstrukturer som fungerar bist hirvidlag méste det rim-
ligen primirt ankomma pd kommuner och landsting sjilva att be-
stimma. Det hindrar likvil inte att regeringen, inom ramen {6r sin
systematiska MR-dialog med kommuner och landsting, bér sirskilt
aktualisera mojligheterna att — 1 enlighet med Europaridskongres-
sens resolution — i kommuner och regioner inritta sirskilda lokala
eller regionala organ for att effektivt évervaka situationen fér de
minskliga rittigheterna.

En formaliserad 6verenskommelse mellan regeringen och
Sveriges Kommuner och Landsting

For att 6ka férutsittningarna for en verkligt strukturerad, systema-
tisk och l8ngsiktigt héllbar samverkan mellan staten och den lokala
och regionala nivdn nir det giller de minskliga rittigheterna anser
jag att regeringen, som en del av en kommande handlingsplan, bér
soka 18 till stind en formaliserad 6verenskommelse med SKL om
samverkan pd det hir omridet.

S&dana 6verenskommelser har tidigare slutits pa flera omrdden,
dven nir det giller vissa av Sveriges konventionsitaganden om en-
skildas minskliga rittigheter. S sléts 1 juni 2010, i samband med
att regeringen lade fram sin strategi for att stirka barnets rittighe-
ter 1 Sverige, en dverenskommelse mellan regeringen och SKL for
dren 2010-2013 om att intensifiera och utveckla arbetet med flick-
ors och pojkars rittigheter utifrin FN:s konvention om barnets
rittigheter i verksamheter inom kommun, region och landsting.*

I en 6verenskommelse avseende de minskliga rittigheterna bor
regeringen och SKL soka identifiera de viktigaste svirigheterna
med att pd lokal nivd férverkliga de MR-dtaganden som gjorts na-
tionellt, f6r att sedan i samverkan ocksd finna vigar att lsa de pro-
blemen.

$ Prop. 2009/10:232, 5. 39 {.
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Av de undersokningar som berérts hir framgar bl.a. att det finns
ett behov ute 1 kommuner och landsting av kunskaps- och kompe-
tensutveckling 1 frigor som roér minskliga rittigheter, och d&
frimst av tydligt verksamhetsanpassat metod- och processtod. Ett
exempel pd en sddan &tgird ir den handbok om minskliga rittighe-
ter 1 kommunal verksamhet som 1 enlighet med handlingsplanens
dtgdrd 106 utarbetats av Centrum f6r studiet av minskliga rictighe-
ter vid Goteborgs universitet. Handboken har sivitt jag kunnat
konstatera tagits emot positivt.

Det ir, enligt min mening, en viktig uppgift 1 regeringens fort-
satta arbete med frigor om minskliga rittigheter att 1 betydligt
hogre grad idn tidigare systematiskt verka for att rittighetsbaserade
arbetssitt och metoder utvecklas och sprids inom kommuner och
landsting. Visserligen finns det stora variationer mellan olika kom-
muner i friga om storlek och lokala férutsittningar i 6vrigt. Men
det bor rimligen ocksd finnas 4tskilligt som ir gemensamt i utma-
ningen med att “§versitta” de nationella MR-3tagandena till den
kommunala nivin. Det dr di knappast rimligt att alla kommuner
arbetar var for sig med sddana saker som inrittande av kommunala
MR-organ, utveckling av lokala MR-handlingsplaner och verksam-
hetsanpassat metod- och processtéd for det egna arbetet, framta-
gande av bakgrundsmaterial och s& vidare. Hir bor finnas stora
samordningsvinster att géra genom en samverkan, bide mellan
kommuner sinsemellan och mellan staten och den kommunala ni-
vin kollektivt, inklusive SKL.

En 6verenskommelse om samverkan mellan regeringen och SKL
bor dirfér omfatta bla. dtgirder for 6kad kunskap och kompetens,
frimst genom utveckling av verksamhetsanpassat metod- och pro-
cesstod.

Ett viktigt syfte med att arbeta systematiskt med hjilp av en
handlingsplan f6r minskliga rittigheter bér, 1 enlighet med vad om
sirskilt framh&lls 1 FIN:s riktlinjer f6r ett sidant arbete, vara att sit-
ta fokus pd behovet av dtgirder f6r att frimja de minskliga rittig-
heterna f6r minniskor som tillhér sirskilt utsatta grupper. Inte
minst nir det pd grund av begrinsade resurser finns risk att det
uppstdr konkurrens mellan olika 1 och f6r sig angeligna insatser ir
det viktigt att brister nir det giller de minskliga rittigheterna for
sddana grupper prioriteras.’

? Jfr Handbook on National Human Rights Plans of Action, Professional Training Series No.
10, United Nations, 29 augusti 2002 (FN:s handbok), s. 10 och 66.

196



SOU 2011:29 MR-arbetet pa lokal och regional niva — stéd och samordning

Det kan inte rdda nigon tvekan om att den romska minoriteten 1
Sverige ir just en sddan grupp. Romernas sirskilda situation be-
handlas i avsnitt 7.3. Romerna i Sverige har historiskt utsatts for
allvarliga och systematiska 6vergrepp frin det allminnas sida nir
det giller de minskliga rittigheterna. Aven i nutid ir romer for-
modligen den grupp minniskor i det svenska samhillet som ir allra
mest utsatt f6r fdrdomar, diskriminering och andra former av ute-
stingning pd de flesta samhillsomriden.

Att den allra viktigaste faktorn for att kunna 8stadkomma for-
bittrade levnadsvillkor fér den romska befolkningen ir utbildning
tycks det rida nirmast total enighet om. Den frigan miste dirfor
ocksd ges en starkt prioriterad stillning i det fortsatta systematiska
MR-arbetet nir det giller romernas situation.

Ansvaret for férskola och ungdomsskola ligger pd kommunerna.
Detsamma giller fér minga andra typer av samhillsfunktioner. En
sddan formaliserad 6verenskommelse mellan regeringen och SKL
som jag foreslagit hir bor dirfér ocksd ha ett sirskilt fokus pd it-
girder for att sikerstilla att romers ritt till utbildning tillgodoses.

Linsstyrelserna bor involveras i samverkan mellan staten och
den kommunala nivin

I avsnitt 4.3 har jag rekommenderat att vissa myndigheters ansvar
for att forverkliga Sveriges konventionsitaganden om enskildas
minskliga rittigheter sirskilt bor forfattningsregleras. P4 det sittet
liggs en ndédvindig grund for en fortsatt och kontinuerlig utveck-
ling av myndigheternas roll i det arbetet.

Bland de sirskilt betydelsefulla myndigheterna i det samman-
hanget har jag nimnt linsstyrelserna i sin roll som statens represen-
tant pd regional nivi. De bor i denna sin egenskap kunna spela en
betydelsefull roll dven i samverkansarbetet mellan den statliga och
lokala nivén i utvecklingen av kommunernas och landstingens arbe-
te med de minskliga rittigheterna. Det giller bade 1 frdga om ull-
syn over och stéd till kommunerna 1 deras arbete med de minskliga
rittigheterna. Den samverkanséverenskommelse mellan regeringen
och SKL som jag féreslagit hir bor dirfor involvera dven linsstyrel-
serna.

Tidigare inneholl ocksd linsstyrelseinstruktionen en sirskild be-
stimmelse om skyldigheten fér linsstyrelserna “att i sin tillsyns-
verksambet eller pd annat sitt uppmdrksamma kommuner och lands-
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ting pd deras ansvar for de mdnskliga rittigheterna, sdrskilt skyddet
mot diskriminering”. Som jag foreslagit i1 avsnitt 4.3.1 bor linssty-
relseinstruktionen indras s att den ocksd innehéller en formule-
ring av det slaget.

Som framgir 1 nista avsnitt, tycks det finnas en stor variation
mellan olika linsstyrelser nir det giller hur lingt de kommit 1 sitt
eget arbete med dessa frigor och detta far dirfor dnnu sigas befin-
na sig i en utvecklingsfas. Lika lite som nir det giller att utveckla
kommunernas arbete med minskliga rittigheter, framstir det som
rimligt att varje linsstyrelse for sig ska utarbeta riktlinjer och me-
toder f6r sin samverkan med kommuner och landsting i frigor som
giller de minskliga rittigheterna. Inom ramen fér den samverkans-
dverenskommelse mellan staten och SKL som jag foresldr hir, bor
regeringen dirfor bla. ta initiativ till ett sirskilt pilotprojekt som
involverar ett begrinsat antal linsstyrelser, férslagsvis de som
kommit lingst i sitt arbete med att integrera frigor om de minskli-
ga rittigheterna i den egna ordinarie verksamheten. Projektet bor
frimst fokusera p& utveckling av metod- och processtéd for lins-
styrelsernas samverkan med kommunerna i respektive lin nir det
giller arbetet med minskliga rittigheter pd kommunal nivd. Ett
mindre antal kommuner inom respektive lin bor, i samrdd med
SKL, bjudas in att delta 1 pilotprojektet.

5.2 Sarskilt om lansstyrelsernas eget arbete

Rekommendationer:

e Regeringen bér initiera en systematisk dialog med linsstyrel-
serna om hur deras arbete kan bli mera effektivt nir det giller
att integrera forverkligandet av Sveriges konventionsitagan-
den om enskildas minskliga rittigheter 1 den ordinarie verk-
samheten, inklusive tillsynen.

e Dialogen bor syfta till bla. en férstirkt samverkan mellan
linsstyrelserna sinsemellan och titare samrdd mellan linssty-
relsekollektivet och Regeringskansliet 1 frigor om de minsk-
liga rittigheterna.

e Samverkan bor omfatta dven frigor om utveckling och sprid-
ning av verksamhetsanpassade metoder och material for ett
mer integrerat, rittighetsbaserat, arbetssitt.
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e Samverkansarbetet bor kunna utgd frin linsstyrelsernas ge-
mensamma handlingsplan for lika rittigheter och méjligheter
2010-2012, men tydligare férankras i och ta sikte pd att Sve-
riges konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittighe-
ter utgor ett dvergripande ansvar, dir frdgor om likabehand-
ling ingdr som endast en, om in en betydelsefull, bestinds-

del.

En stor del av Sveriges internationella dtaganden om skydd for de
minskliga rittigheterna kriver, som nimnts, for sitt forverkligande
insatser pa lokal och regional niva. I egenskap av statens represen-
tanter pd den regionala nivin och med sitt sirskilda samordnings-
ansvar for statlig verksamhet dir har linsstyrelserna i1 detta sam-
manhang en viktig roll att spela f6r att regeringens l8ngsiktiga mail
om full respekt fér de minskliga rittigheterna ska kunna uppnis.
Linsstyrelserna m3ste alltsd betecknas som en strategisk aktor
inom detta omride.

I foregdende avsnitt har jag behandlat linsstyrelsernas roll nir
det giller att stédja utvecklingen av kommunernas och landstingens
arbete med de minskliga rittigheterna. For att de ska kunna bidra
pa ett effektivt sitt 1 den rollen krivs dock ocksd, enligt min me-
ning, att linsstyrelsernas eget arbete med frigor om de minskliga
rittigheterna utvecklas ytterligare.

Linsstyrelserna har under perioden 2006-2009 erhillit ett flertal
olika uppdrag i enlighet med handlingsplanens dtgirder 11 och 104.

Redan 1 2004 och 2005 irs regleringsbrev fick linsstyrelserna 1
Stockholms, Skine, Norrbottens, Hallands, Visternorrlands,
Virmlands och Ostergétlands lin i uppdrag att ta fram handlings-
planer f6r hur kunskapen och medvetenheten om de minskliga rit-
tigheterna hos de anstillda kunde 6ka. Handlingsplanerna skulle
bl.a. redovisa hur frigor om minskliga rittigheter hanteras 1 lins-
styrelsernas verksamhet och innehilla konkreta exempel pd hur
frigor om de minskliga rittigheterna berér det dagliga arbetet.
Handlingsplanerna skulle ocksd innehdlla metoder fér att integrera
frigor om de minskliga rittigheterna i myndigheternas ordinarie
verksamhet.

Dessa sju linsstyrelser fick ir 2006 och 2007' ocks3 i uppdrag
att, férutom att uppmirksamma kommuner och landsting p& deras

1% Det sirskilda MR-uppdrag som limnades i 2007 &rs regleringsbrev avsig, utdver de tidigare
nimnda linsstyrelserna, dven linsstyrelsen i Vistra Gotalands lan.
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ansvar for de minskliga rittigheterna, redovisa hur linsstyrelserna i
sin tillsynsverksamhet och p4 andra sitt fullgjorde den uppgiften.

I linsstyrelsernas regleringsbrev fér &r 2007 uppdrogs dessutom
till samtliga Sveriges linsstyrelser att utarbeta antidiskriminerings-
strategier 1 enlighet med handlingsplanens dtgard 11.

Detta uppdrag kompletterades 2008 med ett uppdrag, ocks3 till
samtliga linsstyrelser, att redovisa vilka insatser som gjorts for att
sikerstilla att relevant personal hade goda kunskaper om de minsk-
liga rittigheterna, samt att dirvid sirskilt redovisa vilka dtgirder
som vidtagits for att genomféra myndigheternas antidiskrimine-
ringsstrateg.

I regleringsbrevet fér dr 2009 gavs linsstyrelserna 1 uppdrag att
redovisa de viktigaste prioriteringarna och insatserna som under
dret gjorts inom omridet minskliga rittigheter, liksom en bedém-
ning av resultatet av dessa.

Genom férordningen (2007:825) med linsstyrelseinstruktion,
som tridde 1 kraft den 1 januari 2008, infordes vidare ett forfatt-
ningsreglerat krav pd linsstyrelsen att pd visst sitt beakta de
minskliga rittigheterna i sin verksamhet. Medan 5 § femte punkten
i denna férordning ursprungligen féreskrev en skyldighet for lins-
styrelserna “att i sin tillsynsverksambet eller pd annat sitt uppmdrk-
samma kommuner och landsting pd deras ansvar for de minskliga
réttigheterna, sdrskilt skyddet mot diskriminering”, innehiller be-
stimmelsen sedan den 1 januari 2009 i stillet en forpliktelse for
myndigheterna att “integrera de minskliga rittigheterna i sin verk-
sambet genom att belysa, analysera och beakta rittigheterna i den egna
verksambeten, sdrskilt skyddet mot diskriminering”.

Regeringen gav i regleringsbreven fér budgetiret 2010 linssty-
relserna 1 uppdrag att redovisa hur denna bestimmelse beaktats 1
verksamheten samt att bedéma resultatet av detta.

Som jag berort 1 avsnitt 4.3.1 forutskickade regeringen 1 hand-
lingsplanen att resultatet av uppdragen till bl.a. linsstyrelserna en-
ligt drgdrd 11 att uppritta anti-diskrimineringsstrategier skulle ut-
virderas, men nigon sidan utvirdering har dock hittills inte kom-
mit till stdnd. Det vore 6nskvirt att sd sker.

Statskontorets utvirdering av nigra sddana strategier som vissa
myndigheter redan tidigare hade utarbetat visar dock, som tidigare
pipekats, att de uppdragen inte fick ndgot omfattande genomslag
nir det giller myndigheternas arbete mot diskriminering, samtidigt
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som resultatet varierar mycket mellan olika myndigheter."" For-
klaringarna till det handlar bl.a. om att innehllet i uppdragen inte
alltid varit tydligt i forhillande till myndigheternas kirnverksam-
het, att det finns skillnader i regeringens styrning och uppdragens
utformning samt att de uppfdljningar som gjorts varit inriktade pa
genomfoérda insatser 1 stillet for pd effekterna av dessa.

Statskontoret framhéll samtidigt den positiva roll som samver-
kan och erfarenhetsutbyte mellan myndigheter kan spela for att
forbittra forutsittningarna for att f8 genomslag fér arbetet mot
diskriminering. Statskontoret foérordade dirfér ocksd en nirmare
samverkan 1 fastare former mellan myndigheterna i det arbetet.

De resurser som stdtt till férfogande f6r den hir utvirderingen
har inte tilldtit ndgon mera heltickande genomging av hur linssty-
relserna under perioden 2006-2009 fullgjort de nimnda regerings-
uppdragen eller analys av vilket genomslag arbetet med minskliga
rittigheter 1 praktiken hittills fitt 1 deras verksamhet. P4 grundval
av de skriftliga synpunkter som jag mottagit frin ett stort antal
linsstyrelser, de moten for konsultation och samrid som jag ge-
nomfoért samt visst skriftligt material frin linsstyrelserna som ror
deras MR-arbete, har jag emellertid dragit vissa vergripande slut-
satser som gir i samma riktning som Statskontorets.

En &terkommande synpunkt har silunda varit att det under
handlingsplanens l6ptid funnits stora skillnader ifriga om hur arbe-
tet med frigor om de minskliga rittigheterna bedrivits inom olika
linsstyrelser. Det har framggtt att tolkningen av uppdragen respek-
tive instruktionens krav har varierat, liksom 1 vilken utstrickning
arbetet med frigor om minskliga rittigheter har ansetts som en
prioriterad del av linsstyrelsens verksamhet.

Arbetet tycks ha himmats av en otillricklig samverkan, sivil
mellan linsstyrelserna sinsemellan som mellan linsstyrelserna och
regeringen. Flera linsstyrelser har sirskilt efterlyst just en titare
dialog mellan linsstyrelsekollektivet och Regeringskansliet angden-
de kraven pd linsstyrelsernas arbete med frigor om minskliga rit-
tigheter. Redan de 4rligen dterkommande férindringar 1 hur kraven
formulerats pd linsstyrelsernas arbete under &ren 2004-2009 fram-
stdr, enligt min uppfattning, som en viktig férklaring till eventuella
brister i linsstyrelsernas arbete med frigor om de minskliga rictig-
heterna. I avsnitt 4.3 har jag betonat vikten av att det gors en 6ver-
syn av myndighetsuppdragens formulering i det hir avseendet, lik-

" Handlingsplaner och strategier mot diskriminering. Ett verktyg for att stirka myndigheters
arbete mot diskriminering? Statskontorets rapport 2009:4.
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som av att myndighetsstyrning pa det hir omradet frimst sker ge-
nom férordning med myndighetsinstruktion och inte i reglerings-
brev. P4 s sitt kan den hir typen av “ryckig” &rsvariation 1 styr-
ningen undvikas framéver.

Arbetet har till stor del bedrivits av varje linsstyrelse for sig, vil-
ket inte forefaller sirskilt rationellt, lika lite som det kan vara det
att alla kommuner var och en pd sitt hall séker utveckla arbetssitt
och metoder for att integrera MR-ansvaret i sin ordinarie verksam-
het. Medan det inledningsvis férekom ett visst samarbete mellan de
sju linsstyrelser som tidigt fick i uppdrag att uppritta sirskilda
handlingsplaner 1 frdga om de minskliga rittigheterna, kom detta
samarbete inte att fullféljas. "

I motsats hirtill kom arbetet med det &r 2007 limnade uppdra-
get att uppritta antidiskrimineringsstrategier att bedrivas av lins-
styrelserna i samverkan, vilket fir ses som en positiv utveckling.
Som ett resultat av detta arbete antog linsstyrelserna under 2010 en
gemensam handlingsplan for lika rittigheter och mojligheter for
perioden 2010-2012. Samtidigt ger emellertid bide handlingspla-
nens benimning och dess faktiska utformning uttryck for en viss
osikerhet kring hur den sirskilda frigan om likabehandling och
den 6vergripande frigan om minskliga rittigheter forhdller sig till
varandra.

Bland de faktorer som linsstyrelserna sjilva identifierat som sir-
skilda svirigheter i arbetet med frigor om minskliga rittigheter
kan nimnas bristande resurser. Det bor samtidigt sigas att det fun-
nits avvikande roster hirvidlag, som tvirtom hivdat att utveckling-
en av ett mera systematiskt MR-arbete vid linsstyrelserna inte
frimst ir beroende av 6kade resurser utan av hur linsledningen ser
pa frigornas vikt och dirav f6ljande prioriteringar.

Frin ett flertal linsstyrelser har emellertid framhllits att det
forhdllandet att de sirskilda uppdrag som limnats inte férenats
med nigra resurstillskott paverkat omfattningen av de dtgirder som
kunnat vidtas, och dirigenom begrinsat uppdragens genomslag i
verksamheten. Hir har sirskilt pipekats att linsstyrelserna genom
sin varierande storlek har mycket olika forutsittningar att avsitta
ekonomiska och personella resurser f6r uppdragens fullgérande,
och att smd och mer resurssvaga linsstyrelser dirfér har ett mer
begrinsat utrymme for att prioritera detta arbete utan sirskilda re-
surstillskott.

12 Se Statskontorets rapport 2008:15, Myndigheters arbete med maingfald, antidiskriminering
och ménskliga rittigheter, s. 77 {.
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Sammantaget ir min bedémning att avsaknaden av tillrickliga
medel, 1 vart fall vid en del linsstyrelser, kan ha bidragit till de
skillnader som finns mellan hur de olika linsstyrelserna hanterat
dessa frigor, men att det knappast ir den enda férklaringen. Dessa
frigor hor naturligen hemma 1 en sddan systematisk MR-dialog
som jag foreslar 1 det féljande.

Vidare har bristen pd anpassade metoder f6r verksamhetsinte-
grering och verksamhetsanpassat utbildningsmaterial framhallits
som stora hinder for linsstyrelsernas arbete med frdgor om minsk-
liga rittigheter. Det har understrukits att arbetet med att integrera
de minskliga rittigheterna 1 linsstyrelsernas ordinarie verksamhet
ir svdrt, och att det idag saknas beprévade metoder och verktyg for
hur detta arbete konkret bér bedrivas.

Det behovet har iven uppmirksammats i linsstyrelsernas ge-
mensamma handlingsplan fér lika rittigheter och méjligheter, dir
ett utvecklingsprojekt for framtagande av metoder for verksam-
hetsintegrering av ett rittighets- och antidiskrimineringsperspektiv
ingdr som en sirskild tgird.” Aven hir anférs att ett sidant arbete
kriver sdvil ekonomiska som personella resurser. Genomférandet
av detta utvecklingsprojekt avsigs dirfér finansieras genom externa
medel frin Europeiska socialfonden. Eftersom ansékan om sddan
sirskild finansiering sedermera avslagits beriknas dtgirden nu en-
dast delvis kunna genomféras som planerat.

Det har dven pipekats att linsstyrelserna inom andra omriden,
t.ex. jimstilldhet och frigor om alkohol, narkotika, dopning och
tobak, pd ett helt annat sitt haft tillging till strukturerade nitverk
och fungerande metodstdd. Det finns, enligt min uppfattning, skil
att anta att avsaknaden av motsvarande resurser i det hir samman-
hanget kan ha bidragit till den starka variationen mellan linsstyrel-
serna i friga om genomférda insatser.

Sammanfattningsvis fir linsstyrelsernas arbete med frigor om
minskliga rittigheter, enligt min bedémning, alltjimt anses befinna
sig 1 ett inledande skede. Det varierar samtidigt stort hur ldngt de
olika linsstyrelserna kommit i det arbetet. Det dr naturligtvis pro-
blematiskt, men en positiv konsekvens av det dr samtidigt att det
rimligen bér finnas en del goda exempel frin linsstyrelser som
kommit lingre och som dirfor bér kunna tas till vara 1 ett fortsatt,
mera samordnat, arbete.

' Linsstyrelsernas handlingsplan fér lika rittigheter och méjligheter 2010-2012, dtgird 23.
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Det forefaller ocksé vara klart att det finns brister just nir giller
samordning av insatserna, liksom 1 friga om kunskap och material
om samt metoder fér hur man konkret bér gi tillviga f6r att dstad-
komma en integrering i linsstyrelsernas ordinarie verksamhet av
arbetet med att sikerstilla Sveriges konventionsitaganden om en-
skildas minskliga rittigheter. Denna viktiga uppgift férutsitter,
inte minst nir det giller tillsynsverksamheten, ocksd en metodut-
vecklingsprocess. Jag menar nir det giller den processen, som re-
dan framgatt, att det inte ir rimligt att den genomférs av varje lins-
styrelse for sig och pd sitt hill.

Att pd olika sdtt forstirka samverkan mellan linsstyrelserna
sinsemellan, liksom mellan linsstyrelsekollektivet och Regerings-
kansliet, samt att stédja utarbetandet och spridningen av metoder
for ett mer rittighetsbaserat arbetssitt framstar alltsd som en viktig
uppgift inom ramen for regeringens fortsatta systematiska arbete
med minskliga rittigheter i1 Sverige. Regeringen bér dirfér inom
ramen for det arbetet inleda en systematisk dialog med linsstyrel-
serna for att f3 till stind en sddan utveckling.

Arbetet med den uppgiften bor grundas pd en konsekvent och
sammanhillen férfattningsreglerad “kedja” av det slag som jag fore-
slagit 1 avsnitt 4.3. P4 det sittet gir det att undvika sddana oklarhe-
ter om kraven pd linsstyrelsernas MR-arbete som tidigare beskri-
vits hir och som litt uppstir som konsekvens av t.ex. att re-
gleringsbrev eller sirskilda uppdrag formuleras pd olika sitt frin ar
ull &r.

Det ir vidare rimligt att som en utgingspunkt for ett sddant ar-
bete ta den linsstyrelsegemensamma handlingsplan for lika rittig-
heter och mojligheter fér perioden 2010-2012 som nimnts ovan.
Handlingsplanen beskriver hur genomférande, férvaltning och
uppféljning av linsstyrelsernas arbete f6r lika rittigheter och moj-
ligheter ska bedrivas och innehdller insatser som syftar tll att
dstadkomma férindring, sdvil pd organisations- och verksamhets-
nivd som i linsstyrelsernas externa och interna kommunikation.
Syftet med handlingsplanen anges vara att arbetet for lika rittighe-
ter och mojligheter ska genomsyra linsstyrelsernas organisation
och verksambhet, och att f6rhillningssittet ska vara gemensamt f6r
alla linsstyrelser.

Aven om handlingsplanen pi detta sitt tar sin utgingspunkt i
uppdraget till linsstyrelserna att uppritta antidiskrimineringsstra-
tegier, kan det konstateras att dess innehdll gir utéver rena likabe-
handlingsfrigor och 1 visentliga avseenden dven omfattar mél och
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tgirder som tar sikte pd de minskliga rittigheterna mera generellt.
P3 s8 sitt har alltsd det gemensamma arbetet, tminstone sisom det
anges 1 planen, kommit att omfatta dven det i linsstyrelseinstruk-
tionen uppstillda kravet att integrera de minskliga rittigheterna i
verksamheten, vilket ir positivt. Det fortsatta arbetet bor likvil
tydligare férankras 1 och utgd frdn att Sveriges konventionsitagan-
den om enskildas minskliga rittigheter ir ett &vergripande ansvar
ocksd for linsstyrelserna, dir frigor om likabehandling ir endast
en, om in en betydelsefull, komponent.

Frigan om behovet av process- och metodstdd nir det giller
myndigheters arbete med frigor om de minskliga rittigheterna
mera generellt behandlas 1 avsnitt 6.4.2.
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6 En forstarkt infrastruktur for de
manskliga rattigheterna i Sverige

Ytterligare nigra komponenter stir fram 1 diskussionen om ett sys-
tematiskt MR-arbete. I det féljande kommer forst att behandlas
den ofta dterkommande metodologiska frigan om anvindandet av
s.k. indikatorer 1 en systematisk uppféljning av sikerstillandet av
de minskliga rittigheterna.

Hirefter diskuteras tvd frigor av institutionell karaktir som
ocksd dterkommande har uppmirksammats, inte minst i samband
med granskningen frdn internationella évervakningsorgans sida av
hur Sverige lever upp till sina konventionsitaganden i friga om de
minskliga rittigheterna. Det giller dels konventionernas stillning i
svensk ritt, dels den roll som ett nationellt organ foér minskliga
rittigheter skulle kunna ha 1 arbetet med att sikerstilla respekten
fér de minskliga rittigheterna pd nationell nivd i Sverige.

Slutligen ska behandlas dven nigra aspekter pa frigan om 6kad
kunskap och medvetenhet om de minskliga rittigheterna och deras

betydelse.

6.1 En indikatorbaserad uppfdljning av MR-
situationen i Sverige

Rekommendationer:

e Regeringen bor pd ett mer strukturerat sitt dn tidigare bedri-
va ett arbete som syftar till att f3 till stind en indikatorbase-
rad uppféljning av MR-situationen i Sverige.

e En grundliggande f6rutsittning fér att ett sidant arbete ska
kunna bli framgdngsrikt dr att regeringen faststiller nationel-
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la mal som ska uppnds for ett antal av de minskliga rictighe-
terna.

e Regeringen bor f6lja upp och utvirdera arbetet med att ut-
veckla indikatorer f6r att mita effekterna av gjorda insatser
for att f6rverkliga FN:s barnkonvention och félja upp barn-
politiken, 1 syfte att dra slutsatser som kan komma till an-
vindning fér att utveckla ett indikatorbaserat uppféljnings-
system for regeringens bela systematiska MR-arbete 1 Sveri-

ge.

e Regeringen bor sirskilt uppmirksamma problemet med att
det till stor del saknas statistisk information av betydelse for
en indikatorbaserad MR-uppfoljning uppdelad pi olika
diskrimineringsgrunder.

I utvirderingen av den férsta nationella handlingsplanen for de
minskliga rittigheterna rekommenderades regeringen att underso-
ka mojligheten att ta fram hjidlpmedel f6r att f6lja upp och utvirde-
ra arbetet med de minskliga rittigheterna. I olika sammanhang har
framhillits att anvindningen av indikatorer tillsammans med tydli-
ga mal for arbetet med de minskliga rittigheterna kan fora det ar-
betet framit. Frigan om utveckling och anvindning av indikatorer
for att kunna systematiskt folja upp utvecklingen nir det giller
skyddet for de minskliga rittigheterna (MR-indikatorer) har ocksd
uppmirksammats av olika internationella évervakningsorgan inte
minst inom FN-systemet.'

Frigan om hur ett system av mil och indikatorer bér vara ut-
format, och vilka 3tgirder som behéver vidtas f6r att dstadkomma
en systematisk uppféljning av MR-situationen i Sverige baserat pd
ett sidant system, ir en central metodfriga inom detta omride.
Den har dven tagits upp pa olika sitt under den konsultationspro-
cess som varit en central del av mitt utvirderingsarbete.

Regeringen har ocksd i handlingsplanens dtgird 110 om natio-
nella uppfoljningsbara mal for arbetet med de minskliga rittighe-
terna, och drgdrd 111 om indikatorer for att utvirdera och félja upp
ett sddant arbete, tydligt forklarat sin avsikt att féra arbetet med
den metodfrigan framdt. Anvindningen av MR-indikatorer aktuali-
seras dven inom ramen for handlingsplanens dtgird 20 om en ar-

!'Se t.ex. Report on indicators for promoting and monitoring the implementation of human
rights, rapport frdn FN:s hogkommissarie f6r de minskliga rittigheterna, HRI/MC/2008/3.
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betsgrupp for lika rittigheter och méjligheter oavsett sexuell ligg-
ning m.m., dtgdrd 32 om utveckling av indikatorer fér att mita ef-
fekterna av gjorda insatser for att férverkliga FN:s barnkonvention,
samt dtgdrd 104 om myndighetsstyrning i frigor om minskliga rit-
tigheter.

Det finns mot denna bakgrund anledning att i det hir betinkan-
det igna ndgon uppmirksamhet 8t frigan om indikatorbaserad upp-
féljning som ett verktyg for det systematiska arbetet med minskli-
ga rittigheter 1 Sverige. Syftet 1 denna del ir inte att féresprika till-
limpningen av en viss indikatormodell eller att presentera ett kon-
kret forslag med méojliga sidana indikatorer. Milsittningen har
istillet varit att f6rsoka 3 en bild av vilka de huvudsakliga svirighe-
terna hittills varit nir det gillt att utveckla ett system for indika-
torbaserad uppfoljning som ett verktyg for ett systematiskt arbete
for minskliga rittigheter, samt att diskutera hur det fortsatta arbe-
tet med denna friga bor bedrivas.

Eftersom mina utredningsresurser varit begrinsade har jag ltit
en extern uppdragstagare med erfarenheter frin arbete med indika-
torbaserad uppféljning inom andra omriden genomfora en sirskild
studie kring detta imne. De slutsatser och rekommendationer som
jag hir redovisar baseras till stor del p4 resultatet av den studien.

I det féljande limnas en oversiktlig redogorelse f6r de dtgirder i
handlingsplanen som berér anvindning av indikatorer, tillsammans
med en bedémning av 1 vilken utstrickning dtgirderna kan anses ha
bidragit till utvecklingen av ett system fér indikatorbaserad upp-
féljning av minskliga rittigheter i Sverige. Med utgingspunkt frin
denna utvirdering redovisas direfter ett forslag till schematisk ar-
betsmodell {or hur regeringen kan g3 till viga 1 sitt fortsatta arbete
med att {3 till stdnd till ett fungerande sidant uppféljningssystem.

6.1.1 MR-indikatorer i handlingsplanen

Atgird 110 om nationella uppfoljningsbara mal och itgird 111
om indikatorer

I sin utvirdering av den forsta nationella handlingsplanen rekom-
menderade, som inledningsvis nimnts, Thomas Hammarberg re-
geringen att undersdka mojligheten att utarbeta indikatorer for att

? Ramboll Management Consulting, Steg for steg till indikatorbaserad uppfélining av mdénskliga
réttigheter, Regeringskansliets dnr A2011/1098/DISK.
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mita resultatet av arbetet med de minskliga rittigheterna.” Som en
foljd av denna rekommendation gav regeringen ar 2005 i uppdrag &t
Juridiska institutionen och Raoul Wallenbergsinstitutet vid Lunds
universitet att gora en studie om metoder och analysverktyg som
kunde anvindas for att konkretisera, tydliggora och folja upp arbe-
tet med de minskliga rittigheterna.

I studien valde rapportforfattarna att fokusera pd anvindningen
av s.k. MR-indikatorer, som man definierade som “ett verktyg eller
en metod som anvinds for att mita om, och hur, en stat genomfor
sina nationella 8taganden avseende de minskliga rittigheterna”.*
Forfattarna konstaterade att utformningen och anvindningen av
sddana indikatorer inte var utan svirigheter. Samtidigt drog de den
slutsatsen att MR-indikatorer kunde utgéra ett virdefullt verktyg
for att konkretisera, utvirdera och félja upp arbetet med att frimja
de minskliga rittigheterna. Enligt studien behévde det dock i arbe-
tet med indikatorer noga évervigas vilka ml som pd nationell nivd
finns f6r de olika rittigheternas forverkligande.

I handlingsplanens dtgard 110 forklarade regeringen att den de-
lade studiens bedémningar, och att det férsta steg som borde tas
for att kunna utvirdera och félja upp arbetet fér de minskliga rit-
tigheterna sledes var att identifiera nationella mal for detta arbete.
Regeringen angav vidare 1dtgird 111 att den direfter avsig att utar-
beta indikatorer som kunde anvindas for att utvirdera och félja
upp arbetet i relation till dessa mal.

Regeringen formulerade sina dtaganden i dessa delar enligt fol-
jande.

Atgird 110: T avsikt att frimja det lingsiktiga malet, full respekt for de
minskliga rittigheterna i Sverige, avser regeringen att under 2006 inle-
da ett arbete med att identifiera uppfdljningsbara mél f6r ett urval av
de minskliga rittigheterna. De nationella mélen fér minskliga rittig-
heter ska stillas i relation till de m&l som har formulerats inom relevan-
ta politikomriden.

Atgird 111: Regeringen avser att under perioden 2006-2009 utarbeta
indikatorer f6r att kunna utvirdera och {6lja upp arbetet med nationel-
la mal om minskliga rittigheter.

> Thomas Hammarberg och Anna Nilsson: ”Bra bérjan, men bara en bérjan”. En utvirderan-
de kommentar om den nationella handlingsplanen for de méinskliga rittigheterna - Justitiedepar-
tementet (Ju2004/6673/D), s. 50.

*C. Johnsson m.fl. "Studie om metoder och analysverktyg i arbetet med de ménskliga réttighe-
terna”, 2005 (opublicerad).
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I Regeringskansliets uppféljning av handlingsplanens genomfs-
rande anges endast kortfattat att arbetet med att identifiera sddana
nationella mél och indikatorer f6r minskliga rittigheter "pdgdr”, att
*fragan dr komplicerad” och att resultatet “inte kommer att kunna
presenteras pd dnnu en tid”.” Nigra sidana nationella uppféljnings-
bara mél som anges 1 dtgdrd 110 eller indikatorer enligt dtgird 111
har, s&vitt jag kunnat utréna, dnnu inte redovisats.

Nir det giller utformningen av indikatorer hinvisas 1 uppfolj-
ningen emellertid ocks3 till det sirskilda arbete som bedrivits 1 en-
lighet med dtgdrd 32 f6r att utveckla indikatorer {6r barnpolitiken.
Det arbetet kommer att behandlas sirskilt 1 det f6ljande.

Hir nimns ocksd en rapport med exempel pd indikatorer {6r att
folja upp arbetet for ett urval av de minskliga rittigheterna (MR-
indikatorer) som utarbetats av Myndigheten fér handikappolitisk
samordning, Handisam, pd uppdrag av Delegationen f6r minskliga
rittigheter.

Handisams rapport om MR-indikatorer

I det uppdrag som regeringen limnade 1 mars 2006 till Delegatio-
nen fér minskliga rittigheter i Sverige (MR-delegationen), ingick
att fortlopande inhimta kunskaper och erfarenheter nir det giller
respekten fér och genomférandet av Sveriges itaganden om de
minskliga rittigheterna, liksom om hur arbetet for att sikerstilla
dessa rittigheter bedrivs av olika aktdrer. Regeringen angav i denna
del sirskilt att delegationen skulle folja forskningen pd omridet
samt inhimta och ta fram ny kunskap om metoder i arbetet f6r de
minskliga rittigheterna, t.ex. anvindningen av indikatorer.®

MR-delegationen gav i december 2008 Handisam i uppdrag att
utveckla nationella indikatorer for ett urval av de minskliga rittig-
heterna. I uppdraget ingick bl.a. att inventera vilka befintliga indi-
katorer som kunde anvindas fér att utvirdera och fol]a upp arbetet
med de minskliga rittigheterna, att utifrin denna inventering visa
vilka verksamhetsomrdden som borde prioriteras 1 ett forsta skede,
samt inom de prioriterade omridena sammanstilla och utveckla
befintliga indikatorer och limna férslag pd nya sidana.

> Uppfoliningen av den nationella handlingsplanen for de ménskliga rittigheterna, april 2010,
rapport utarbetad inom Regeringskansliet, s. 59.
¢ Dir 2006:27.
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Handisam redovisade dr 2009 sitt arbete med uppdraget i en rap-
port, *Nationella indikatorer for mdinskliga rittigheter — smd fonster
med en glimt av ett storre sammanhang”. En slutsats i rapporten var
att ett avgdrande problem utgjordes av att det dnnu inte fanns nig-
ra nationella mél f6r arbetet med de minskliga rittigheterna i Sveri-
ge. Handisam betonade att formuleringen av sddana mal ir central,
eftersom meningen med indikatorer ir att de ska kunna anvindas
for att folja upp utvecklingen i férhillande till vissa angivna mal.
Det uppdrag som getts till Handisam innebar emellertid att arbetet
skett ”1 omvind ordning” genom att myndigheten ombetts att ta
fram indikatorer innan nigra sidana nationella mél f6r minskliga
rittigheter angetts.’

Hirutéver redovisade Handisam en modell som utarbetats av
FN:s hogkommissarie f6r minskliga rittigheter och som myndig-
heten utgitt frén i sitt arbete med uppdraget.® Modellen bygger pi
tre nivder av indikatorer:

o strukturella indikatorer (som dterspeglar den rittsliga reglering
som genomfdrts inom ett visst omrade, liksom forekomsten av
grundliggande institutionella mekanismer som anses nédvindi-
ga for att frimja och skydda en viss rittighet),

e processindikatorer (som belyser vilken verksamhet som bedrivs
av staten for att forverkliga de minskliga rittigheterna), samt

o resultatindikatorer (som visar pd utfallet av de anstringningar
som gjorts och som fingar kunskap om 1 vilken grad en minsk-
lig rittighet forverkligats).

Med utgidngspunkt frin tillginglig statistik [imnade Handisam for-
slag till indikatorer pd de olika nivderna i férhillande till ndgra olika
minskliga rittigheter. Man redovisade 1 rapporten iven vad som
betecknades som “¢nskvirda indikatorer” dvs. indikatorer som an-
sdgs onskvirda utifrdn ett rittighetsperspektiv men for vilka det for
nirvarande saknas uppfoljningsbar befintlig statistik eller data.

I rapporten framholl Handisam som en sirskild svirighet att det
i dag finns stora brister i tillging till statistik fordelad pd de olika
diskrimineringsgrunderna, liksom till data i forhallande till utsatta
grupper 1 6vrigt. Hur ytterligare sidan statistik kan goras tillging-

7 Nationella indikatorer for ménskliga réttigheter — smd fonster med en glimt av ett stérre sam-
manhang, s. 5.

8 Report on Indicators for Promoting and Monitoring the Implementation of Human Rights,
HRI/MC/2008/3.
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lig, utan att krinka enskildas integritet, borde enligt Handisam ut-
redas sirskilt.

Atgirdernas bidrag till utvecklingen av ett system for indikatorbaserad
uppfolining av de mainskliga rittigheterna i Sverige

Handisams rapport om MR-indikatorer innehiller sivil konkreta
torslag pd indikatorer for ett urval av de minskliga rittigheter som
en belysande diskussion av ett antal principiella frigestillningar
kring svirigheter och mojligheter med utformningen av denna typ
av indikatorer. Studien kan dirfor enligt min bedémning utgora ett
virdefullt underlag i ett framtida arbete for att utveckla ett system
for indikatorbaserad uppfoljning av de minskliga rittigheterna i
Sverige.

Rapporten har ocksd fungerat som en utgingspunkt for fortsatt
utveckling, bl.a. inom ramen fér ett arbete med indikatorer pd
kommunal nivd som utférts av Nationella Nitverket f6r Mangfald
och Minskliga rittigheter i Sverige (NNM), ett nitverk av tjinste-
min i stat och kommun som arbetar med méangfaldsfrigor, minsk-
liga rittigheter och mot diskriminering.

Nir det giller de 6vergripande dtagandena 1 handlingsplanens 4z-
gdrder 110-111, att utarbeta nationella uppféljningsbara mil och
indikatorer f6r de minskliga rittigheterna 1 Sverige, ir det emeller-
tid svart att dra nigon annan slutsats dn att ndgot samlat sddant ar-
bete inte pigir i Regeringskansliet. Atgirderna 110 och 111 far,
sammantaget, 1 den min de 6ver huvud taget kan anses ha genom-
forts, anses ha lett endast till ett mycket begrinsat resultat.

Medan dtgird 111 innehdll en avsiktsforklaring frin regeringen
att utarbeta indikatorer for att kunna utvirdera och félja upp arbe-
tet med nationella mal om minskliga rittigheter, omfattar den av
Handisam utforda studien endast exempel pd sddana indikatorer.
Mer principiellt ir det dessutom — som Handisam ocks8 framholl
sirskilt 1 sin rapport — en férutsittning for indikatorbaserad upp-
féljning att det finns nigra mal att relatera indikatorerna till. Efter-
som nigra sddana mil inte stillts upp, trots dtagandet 1 drgdrd 110
att gora det, ir det inte mojligt att dra ndgon annan slutsats in att
det sitt pd vilket handlingsplanen genomférts 1 den hir delen en-
dast 1 mycket begrinsad min kan anses ha bidragit till utvecklingen
av ett system for indikatorbaserad uppféljning av de minskliga rit-
tigheterna 1 Sverige.
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Atgird 20 om en arbetsgrupp for lika rittigheter och
mojligheter oavsett sexuell liggning m.m.

I syfte att uppnd en sammanhéllen och effektiv politik pd omradet
forklarade regeringen 1 handlingsplanen att den hade fér avsikt att
tillsatta en arbetsgrupp med uppgift att limna férslag om frigor
som rorde lika rittigheter och mojligheter oavsett sexuell liggning.
Regeringen framholl att kunskap om férekomst och omfattning av
diskriminering pi grund av sexuell liggning utgjorde en férutsitt-
ning for att utarbeta effektiva verktyg mot diskriminering. Det
fanns siledes ett behov av att utveckla metoder och om méjligt né-
gon form av mitinstrument for att kartligga férekomst och om-
fattning av upplevd och faktisk diskriminering pd grund av sexuell
liggning inom olika omriden i samhillet. Arbetsgruppen borde
dirfor erhilla ett sidant uppdrag. Atgirden gavs f6ljande lydelse.

Atgird 20: Regeringen avser att tillsitta en arbetsgrupp med uppgift
att limna forslag som innebir ett samlat grepp om frigor som rér lika
rittigheter och mojligheter oavsett sexuell liggning. Arbetsgruppen
ska dven 3 i uppglft att 6verviga hur férekomst och omfattning av
diskriminering pd grund av sexuell liggning skall kunna mitas och om
mojligt limna forslag till indikatorer inom olika omrdden i samhillet.

Regeringen inrittade 1 september 2006 i enlighet med 4tgirden en
arbetsgrupp for lika rittigheter och mojligheter f6r homo- och bi-
sexuella samt transpersoner. Som en av arbetsgruppens uppgifter
angavs att den skulle 6verviga om och hur férekomst och omfatt-
ning av diskriminering av homo- och bisexuella samt transpersoner
ska kunna mitas och om méjligt limna forslag till indikatorer inom
omridet. Arbetsgruppen slutférde sitt arbete 1 december 2007 och
redovisade sitt uppdrag i form av en promemoria.’

En av arbetsgruppens slutsatser var att det genom s.k. sjilv-
skattning var mojligt att 3 en bra bild av férekomsten och omfatt-
ning av diskriminering av homo- och bisexuella samt transpersoner.
Enligt arbetsgruppens mening dterstod det dock olika metodolo-
giska problem som borde belysas pd ett férdjupat sitt och vidare
undersokas. Nigot forslag pd indikatorer f6r att mita omfattningen
av diskriminering pd grund av sexuell liggning limnades inte av ar-
betsgruppen. Arbetsgruppens konklusion var istillet att frigan om
hur férekomst och omfattning av diskriminering av det hir slaget
skulle kunna mitas borde behandlas i ett stérre sammanhang, och

® Redovisning av uppdrag, promemoria 2007-12-05, rev. 2010-10-20, 1J2010/1772/DISK.
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att detta limpligen kunde ske efter det att regeringen fattat beslut
om proposition om en gemensam lagstiftning mot diskriminering
och en gemensam ombudsmannamyndighet.

Atgirdens bidrag till utvecklingen av ett system for indikatorbaserad
uppfolining av de mdinskliga rittigheterna i Sverige

Det av arbetsgruppen genomforda arbetet torde ha bidragit till en
viss 6kad medvetenhet inom Regeringskansliet om frigor som ror
diskriminering p& grund av sexuell liggning. Atgird 20 kan emeller-
tid knappast anses ha bidragit till ndgon utveckling av ett system
for indikatorbaserad uppféljning.

Atgird 32 om utveckling av indikatorer for att mita effekterna
av gjorda insatser for att férverkliga FN:s barnkonvention

I handlingsplanen konstaterade regeringen 1 dtgdrd 32 att ett arbete
pabdrjats med att utveckla indikatorer f6r att mita effekterna av
gjorda insatser for att forverkliga FN:s barnkonvention och for att
félja upp barnpolitiken. Regeringen framholl betydelsen av att en
uppfoljning av detta slag kom till stind, samt férklarade att i det
arbetet skulle hinsyn tas till sivil nationella som internationella
erfarenheter frdn arbete med indikatorer. Atgirden formulerades pa
foljande sitt.

Atgird 32: Regeringen har pibérjat ett arbete med att utveckla indika-
torer for att mita effekterna av gjorda insatser for att forverkliga barn-
konventionen och félja upp barnpolitiken. Arbetet beriknas bli klart
under 2006.

En av regeringen tillsatt sirskild arbetsgrupp redovisade i mars
2007 en rapport med férslag till uppféljningssystem f6r barnpoliti-
ken." T rapporten féreslogs en milstruktur dir det dvergripande
mél som formulerats f6r barnpolitiken — “att barn och unga ska re-
spekteras och ges majlighet till utveckling och trygghet samt delaktighet
och inflytande” — brutits ned till sex ?milomrdden” som alla var di-
rekt kopplade till dtaganden i1 barnkonventionen. For varje sidant
mélomride foreslogs i rapporten ett antal indikatorer som beskri-
ver utvecklingen av flickors och pojkars levnadsvillkor, exempelvis

1©Ds 2007:9.
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nir det giller hilsa, levnadsstandard, delaktighet och utsatthet. I
rapporten identifierades dven omriden dir det helt eller delvis sak-
nades mojligheter att f6lja upp barns levnadsvillkor.

Med utgingspunkt i bl.a. denna rapport gav regeringen under
2009 Barnombudsmannen i uppdrag att utveckla ett nytt uppfolj-
ningssystem for att f6lja barns levnadsvillkor inom olika omriden
utifrdn barnkonventionen. Regeringen har direfter, 1 juni 2010, gett
Statiska centralbyrdn, SCB, i1 uppdrag att skapa rutiner for dter-
kommande 4rliga berikningar av vissa av de indikatorer som identi-
fierats 1 arbetsgruppens rapport. Regeringen gav samtidigt SCB 1i
uppdrag att genomféra en forstudie infér framtagandet av de reste-
rande indikatorer som féreslagits av arbetsgruppen.'

Atgirdens bidrag till utvecklingen av ett system for indikatorbaserad
uppfolining av de méinskliga réttigheterna i Sverige

Genomforandet av drgird 32, tillsammans med de uppdrag som re-
geringen direfter gett till Barnombudsmannen och SCB, har bidra-
git till utvecklingen av ett indikatorbaserat uppféljningssystem for
regeringens arbete med att genomféra FN:s barnkonvention. Detta
ir 1 sig ett viktigt bidrag till regeringens arbete med de minskliga
rittigheterna. Erfarenheterna av det arbetet bor noga f6ljas och ut-
virderas 1 syfte att dra slutsatser som kan komma till anvindning
for ett kommande arbete med att utveckla ett indikatorbaserat upp-
foljningssystem for regeringens hela systematiska arbete for de
minskliga rittigheterna 1 Sverige.

Atgird 104 om myndighetsstyrning i friga om minskliga
rittigheter

Med hinvisning till vad som framkommit 1 kartliggningen av situa-
tionen for de minskliga rittigheterna i Sverige ar 2005 konstaterade
regeringen 1 handlingsplanen att det ir angeliget att dess myndig-
hetsstyrning i frigor om minskliga rittigheter tydligare in vad
somt forut varit fallet anpassas till verksamheten inom respektive
myndighet. Regeringen avsdg dirfér att géra en bedémning i varje
enskilt fall av vilken typ av &tgirder som behovdes 1 den relevanta
verksamheten, och vilka aspekter av de minskliga rittigheterna

! Regeringsbeslut $2010/4934/SF (delvis).
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som sirskilt skulle uppmirksammas av respektive myndighet. Re-
geringen betonade att kompetensutveckling i de frigor som aktua-
liseras 1 myndigheternas verksamhet kommer att vara en viktig 3t-
gird. I det sammanhanget redovisade regeringen ocksd att vissa
myndigheter skulle komma att ges uppgiften att “identifiera upp-
foliningsbara mal och indikatorer for att battre kunna utvirdera arbe-
tet med att frimja respekten for de ménskliga rittigheterna”.? Atgir-
den ir formulerad pd féljande sitt.

Atgird 104: Regeringen avser att under 2006-2008 i sin myndighets-
styrning se dver hur ansvaret {or att respektera de minskliga rictighe-
terna kan tydliggoras fér myndigheter vars verksamhet ér av sirskild
betydelse for att rittigheterna ska sikerstillas for den enskilde. Atgir-
derna ska samordnas med myndigheternas pigiende och planerade ar-
bete for att férebygga och motverka diskriminering, liksom annat pa-
gdende och planerat arbete som har beréring med frigor om de minsk-
liga rittigheterna.

Jag har 1 avsnitt 4.3 behandlat regeringens myndighetsstyrning nir
det giller arbetet med de minskliga rittigheterna, och i avsnitt 4.3.1
sirskilt diskuterat de sirskilda uppdrag som regeringen limnat i
vissa myndigheters regleringsbrev. Sdlunda har Sveriges Domstolar,
Forum for levande historia, Forsikringskassan, Hogskoleverket,
Kriminalvirden, Kustbevakningen, samtliga linsstyrelser, Migra—
tionsverket, Rikspolisstyrelsen, Socialstyrelsen, Statens institu-
tionsstyrelse, Sikerhetspolisen, Tullverket samt Aklagarmyndighe-
ten under perioden 2006-2009 erhillit olika uppdrag om att till ex-
empel hoja kunskapen om minskliga rittigheter inom respektive
myndighet och terrapportera hur perspektivet minskliga rattighe-
ter har integrerats i myndlgheternas relevanta utbildningar. Reger-
ingen har hirutdver i ett begrinsat antal férordningar med myn-
dighetsinstruktioner infért en skyldighet for respektive myndighet
att pd visst sitt beakta de minskliga rittigheterna i sin verksamhet.

Som en del i uppféljningen av regeringens funktionshinderpoli-
tik gav regeringen ocksd, som jag behandlat nirmare 1 avsnitt 3.3.3,
&r 2010 ett antal myndigheter 1 uppdrag att, utifrdn de évergripande
mélen for politikomridet, utforma uppféljningsbara delmdl och
forslag pd uppfoljningsstruktur inom sina respektive verksamhets-
omriden."”

Regeringen har dock, sdvitt kint, inte 1 6vrigt gett myndigheter-
na nigra sidana uppdrag att identifiera uppféljningsbara mil och

'2 Handlingsplanen, s. 105.
3 Regeringsbeslut I1I:5 $2010/4319/ST (delvis).

217



En forstarkt infrastruktur for de manskliga rattigheterna i Sverige SOU 2011:29

indikatorer fér MR-arbetet som forutskickades 1 motivtexten till
dtgdrd 104 1 handlingsplanen.

Atgirdens bidrag till utvecklingen av ett system for indikatorbaserad
uppfolining av de ménskliga réttigheterna i Sverige

Atgirdens genomforande kan knappast anses ha bidragit till ut-
vecklingen av ett system for indikatorbaserad uppféljning av siker-
stillandet av de minskliga rittigheterna i Sverige.

Sammanfattande beddmning

P4 grundval av det material jag tagit del av och de kontakter som
jag haft med foretridare for olika delar av Regeringskansliet ir min
samlade bedémning att regeringen 1 dag alltjimt befinner sig ldngt
frin malet om ett system for indikatorbaserad uppféljning av det
systematiska arbetet med de minskliga rittigheterna pd nationell
nivd. Arbetet forefaller visserligen ha kommit en bit pd vig 1 det
avseendet nir det giller indikatorer f6r uppfoljning av ett specifike
delomride av de minskliga rittigheterna, nimligen genomférandet
av FN:s barnkonvention. Men nir det giller Sveriges konventionsi-
taganden 1 stort om enskildas minskliga rittigheter fir genomfé-
randet av handlingsplanen anses endast 1 mycket begrinsad omfatt-
ning ha bidragit till utvecklingen av ett indikatorbaserat uppfélj-
ningssystem. Frigan ir vad det kan bero p&.

Som redovisats ovan utgick regeringen sjilv i handlingsplanen
frdn att en forsta forutsittning for att ta fram indikatorer f6r upp-
foljningen av de minskliga rittigheterna var att det fanns angivna
mal for ett sddant arbete. Nigra sddana mél stilldes emellertid ald-
rig upp. Dirmed brast det redan i den grundliggande forutsitt-
ningen.

Som framhéllits i Regeringskansliets uppféljning av handlings-
planens genomférande ir vidare utformningen av ett indikatorbase-
rat uppféljningssystem en komplicerad uppgift med minga kom-
ponenter. Det forefaller sannolikt att komplexiteten 1 arbetet med
att ta fram ett sddant uppfoljningssystem har underskattas, och att
utformningen av dtgirderna inte har varit féremél for en tllrickligt
grundlig analys av méjligheter, svirigheter och resurskrav.
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Sjilva arbetet med de olika &tgirdernas genomférande forefaller
inte heller ha varit féremél for ndgon samlad eller gemensam styr-
ning. Det har, s3 vitt jag kunnat konstatera, inom Regeringskansliet
inte heller funnits nigon mer vilutvecklad plan eller strategi fér hur
arbetet med att utveckla ett indikatorbaserat uppféljningssystem
skulle bedrivas. I och med att styrningen pd detta sitt varit svag har
de enskilda personer och grupper som haft att genomféra dtgirder-
na sjilva tvingats vilja inriktning, avgrinsning och ambitionsniv pd
arbetet. Detta har naturligtvis haft en negativ inverkan pd de resul-
tat som kunnat uppnis.

En 6vergripande slutsats som kan dras av dessa erfarenheter ir
enligt min mening att arbetet med att utveckla ett indikatorbaserat
uppfoljningssystem som ett verktyg foér det regeringens systema-
tiska arbete med de minskliga rittigheterna méiste bedrivas pd ett
mer strukturerad sitt. En modell {6r hur ett sddant arbete kan be-
drivas diskuteras i det foljande.

6.1.2  En modell for indikatorbaserad uppféljning av
manskliga rattigheter i Sverige

En utgdngspunkt for ett fortsatt arbete med utforma och anvinda
indikatorer som en del av en utvirderingsmetod bor vara att en in-
dikatorbaserad uppféljning for att utgora ett verkligt effektivt red-
skap méste goras till en integrerad del av det systematiska arbetet
med de minskliga rittigheterna pd nationell nivd. Med detta avser
jag att uppfoljningen, och de indikatorer som anvinds, 1 ett forsta
skede bor ta sin utgdngspunkt i de mil som stillts upp for det sys-
tematiska MR-arbetet, eller 1 ett urval av de mélen. Den indikator-
baserade uppféljningen har di férutsittningar att limna en bild av i
vilken mdn de uppstillda milen uppnis, och dirigenom limna vir-
defull information infér utformningen av det fortsatta MR-arbetet.

Motsatsvis, om indikatorerna inte medvetet utformas i1 forhil-
lande till s8dana tydligt formulerade mal, minskar sannolikheterna
for att uppféljningen levererar relevant och praktiskt anvindbar
information hogst avsevirt.

I nista skede krivs att den konkreta MR-politiken faktiskt tar
sin utgdngspunkt 1 uppféljningens resultat i férhdllande till de tidi-
gare uppsatta malen. Nir prioriteringar och itgirder formuleras
utifrin en sidan analys kan effektiviteten och triffsikerheten i det
systematiska MR-arbetet 6ka.
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Ett indamailsenligt utformat system for indikatorbaserad upp-
foljning ger alltsd information som ir direkt relevant fér bedém-
ningen av situationen vid en viss given tidpunkt, vilket mojliggér
en effektiv styrning och utveckling av det fortsatta MR-arbetet.
Hiri ligger dess principiella virde.

Aven ett mycket vil fungerande sidant system har emellertid
visentliga begrinsningar. Det fortjinar siledes att framhéllas att ett
system av indikatorer inte ger en fullstindig bild av verkligheten.
Eftersom en indikatorbaserad uppfoljning baseras pd ett begrinsat
antal standardiserade métt pd ett visst férhillande ir det inte moj-
ligt att samla in all relevant information. Indikatorer ger endast,
som namnet antyder, en indikation pd hur situationen ir inom ett
visst omrade.

Att indikatorerna ir standardiserade innebir ocksg att de endast
“miter” ett tillstdnd som redan pd férhand har avgrinsats och spe-
cificerats. Dirigenom erbjuder indikatorerna begrinsade mojlighe-
ter att finga upp sddana eventuella problemomriden som kan ha
tillkommit efter det att mitningarna inleddes. Beroende pd vilka
data som finns tillgingliga kan det ocks3 vara svart att {4 tillgdng till
ett underlag som verkligen miter just den situation som man vill f
information om.

Indikatorer ger alltsd en bild av ett férhillande eller ett tillstind.
Bilden kan i sin tur fungera som en varningsklocka om att det finns
problem inom ett visst omrdde. Diremot ger indikatorer inte ni-
gon forklaring till problemets uppkomst. De siger ingenting om
orsakssamband. Inom ramen fér det fortsatta systematiska arbetet
med de minskliga rittigheterna miste dirfor en indikatorbaserad
uppféljning kompletteras med andra atgirder for fordjupad analys
och utvirdering.

En schematisk modell for indikatorbaserad uppfoljning

I detta avsnitt presenteras en schematisk modell som ir avsedd att
bidra till diskussionerna om utformningen av ett system for indika-
torbaserad uppféljning som ett verktyg i det systematiska MR-
arbetet 1 Sverige. Modellen beskriver ett antal dtgirder som bor
ingd 1 arbetet for att en sddan uppfoljning ska kunna komma till
stand.

Genom modellen 8skddliggors ocksd att det arbete som hittills
genomforts endast tagit sikte pd en begrinsad del av dessa kompo-
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nenter, nimligen utformningen av sjilva indikatorerna (se Handi-
sams tidigare nimnda rapport) och en allmin insamling av informa-
tion om MR-situationen (det vill siga kartliggningsdelen av den nu
aktuella handlingsplanen). Atgirder i forhallande till andra viktiga
steg pd vigen mot en indikatorbaserad upptoljning som ett redskap
for det systematiska MR-arbetet har diremot till stor del hittills
saknats.

Modellen kan ocksd anvindas fér att tydliggora att de olika ste-
gen pd vigen mot en indikatorbaserad uppféljning har visentligt
olika karaktir och dirfér bor utforas av olika aktorer.

Uppdraget att utforma sjilva indikatorerna kan betraktas som
en “teknisk” uppgift som limpligen kan utféras pd tjinstemanna-
eller myndighetsniva.

Den grundliggande analysen av situationen fér de minskliga
rittigheterna i Sverige, vilka mél och delmal som bor stillas upp for
det systematiska MR-arbetet och det dirmed sammanhingande
urvalet av de minskliga rittigheter som sirskilt bor féljas upp, ir
diremot stillningstaganden och prioriteringar som det ytterst méis-
te ankomma pd regeringen, det vill siga den politiska nivin, att
gora.

Uppdrag som det som limnades till Handisam i samband med
genomférandet av handlingsplanens drgird 111, att utan i forvig
angivna mal fér arbetet med de minskliga rittigheterna utforma
indikatorer for att folja upp ett inte nirmare angivet urval av dessa
rittigheter, framstir mot denna bakgrund som mindre limpliga.

Den schematiska modell som jag foresldr bor tas till utgdngs-
punkt for fortsatta diskussioner om en indikatorbaserad uppfélj-
ning av arbetet med de minskliga rittigheterna, kan sammanfattas i

foljande figur.
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Figur 6.1 Modell dver processen med att ta fram en indikatorbaserad upp-
foljning
Steg 7:
i‘;?\;??é?%:: En indikatorbaserad
uppfoljning som verktyg i
|nd|kat9r_b_aserade det systematiska arbetet
uppfoljningen for full respekt for
/]\ manskliga rattigheter
e Steg 6:
Steg 2: Urval av Utformande av
Steg 1: rattigheter indikatorer
Insamiing ochanalys | |
av information om Steg 3:
situationen for Beskrivning och
manskliga rattigheter analys av
i Sverige |nnghé_llet ivalda Steg 5:
rattigheter Inventering av
tillangliga data
Steg4: samt ev.
Uppstallande av “tve,Ck“ng av
mal for arbetet i ytterligare data

en svensk kontext

Det forsta steget i utvecklingen av en indikatorbaserad uppféljning
utgors enligt denna modell av insamling av information om situa-
tionen fér de minskliga rittigheterna 1 Sverige och analys av den
informationen (kartliggningen). Med utgdngspunkt frin kartligg-
ningens innehdll bor sedan goras ett urval av de réttigheter som ska
foljas upp. Vad de utvalda réttigheterna faktiskt betyder miste vidare
analyseras och beskrivas, varefter mdl mdste stillas upp for det syste-
matiska arbetet 1 Sverige. Direfter inventeras tillgingliga data, even-
tuellt 1 kombination med utveckling av ytterligare data. Parallellt
med detta utformas sjilva indikatorerna. Slutligen fattas beslut om
rutiner for den indikatorbaserade uppfoliningen.

Steg 1: Insamling och analys av information om situationen for de
minskliga rittigheterna i Sverige

Som jag framhillit 1 mina rekommendationer betriffande utform-
ningen av en eventuell kommande handlingsplan (avsnitt 3.3.1) bér
det fortsatta systematiska MR-arbetet ta sin utgdngspunkt 1 ett
tydligt stillningstagande frin regeringens sida inom vilka omrdden
som situationen foér de minskliga rittigheterna i Sverige uppvisar
brister eller problem. En tydligare nuligesanalys dn den kartligg-
ningsdel som ingdtt i den nu aktuella handlingsplanen bér dirfér
genomforas, 1 syfte att identifiera de omrdden dir det enligt reger-
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ingens uppfattning finns behov av insatser foér att férbittra MR-
situationen 1 Sverige.

En sddan informationsinsamling och analys utgér, som tidigare
framgdtt, enligt min mening ett nédvindigt forsta steg for bela det
fortsatta systematiska arbetet med minskliga rittigheter. Fér ut-
vecklingen av en indikatorbaserad uppféljning krivs att den bild
som kartliggningen ger anvinds som ett underlag fér urvalet av de
rittigheter som ska féljas upp.

Steg 2: Urval av rittigheter som ska foljas upp

For att ett indikatorbaserat uppféljningssystem ska vara hanterbart
1 praktiken méiste antalet rittigheter som f6ljs upp och antalet indi-
katorer som anvinds begrinsas. For att komma vidare 1 processen
krivs dirfor att ett urval gors av de rittigheter som ska ingd i upp-
foljningssystemet. Detta ursprungliga urval kan givetvis senare
kompletteras eller forindras. For att uppfoljningen ska bli me-
ningsfull fordras dock att jimforelser med avseende pd de aktuella
rittigheterna gors under en inte alltfor begrinsad tidsperiod. Rit-
tigheter och indikatorer bér dirfor inte dndras for mycket eller f6r
ofta.

Det ir ingen okomplicerad uppgift att bestimma vilka rittighe-
ter som pd detta sitt bor viljas ut for att f6ljas upp sirskilt. Hir ska
endast redovisas nigra exempel pd mojliga kriterier som kan anvin-
das f6r ett sidant urval:

e Rittighetsomriden dir situationen for de minskliga rittigheter-
na 1 Sverige enligt regeringens uppfattning uppvisar pitagliga
brister eller problem.

e Rittighetsomridden dir internationella eller nationella organ
med uppgift att granska efterlevnaden av Sveriges internationella
dtaganden till skydd for enskildas minskliga rittigheter, eller £6-
retridare f6r det civila samhillet, framfért kritiska synpunkter
eller limnat sirskilda rekommendationer. Aven i sidana fall dir
regeringen inte delar sdana uppfattningar kan det finnas skil att
igna rittighetsomrddet sirskild uppmirksamhet. Resultatet av
en sidan uppféljning kan ge regeringen skil att ompréva sin
egen instillning, alternativt ett forbittrat underlag f6r att bemo-
ta den framférda kritiken.
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e Rittighets- eller samhillsomrdden dir staten har lingtgiende
befogenheter att vidta for individen ingripande tgirder, och dir
den enskilda individen dirfér befinner sig 1 ett sirskilt underli-
ge. Exempel pd sidana omriden ir kriminalvirden, den polisiira
verksamheten, tvingsvird och andra typer av samhilleliga
tvdngsingripanden.

e Rittighetsomrdden som ir av sirskild betydelse for situationen
for sirskilt utsatta grupper eller fér personer som har sirskilt
svart att {3 sina rittigheter tillgodosedda.

e Rittigheter som folkrittsligt sirskilt tillkommer vissa delar av
befolkningen, som urfolket samerna och de nationella minorite-
terna.

Steg 3: Analys av réttigheternas innebadll

For att gora det mojlige att identifiera de omrdden dir &tgirder be-
hover vidtas, och for att kunna stilla upp tillrickligt konkreta mil
for det fortsatta arbetet, behdver innebérden av de internationella
dtaganden som Sverige gjort analyseras. Huvudsyftet med denna
analys dr att svara pd frigan Vad dr det Sverige dtagit sig att gora? P3
grundval av den analysen kan sedan mail anges, vilka 1 sin tur kan
foljas upp genom att mitas mot det som indikatorerna visar.

Vigledning nir det giller hur innehdllet i de olika rittigheterna
bor forstds finns som tidigare framhéllits bl.a. i de allminna kom-
mentarer (General Comments) som antagits av de internationella
overvakningsorganen. Hirutéver bor analysen givetvis ta hinsyn
ocks3 till vad som framforts av de internationella organen vid deras
dterkommande granskning av hur Sverige lever upp tll sina forplik-
telser.

Steg 4: Uppstillandet av mdl for det systematiska MR-arbetet

Jag har tidigare, i avsnitt 3.3.2 rekommenderat att regeringen 1 en
kommande handlingsplan tydligt bor ange den konkreta férbitt-
ring av situationen i form av en viss effekt eller ett visst resultat
som den dtar sig att sdka uppnd under handlingsplanens loptid.
Uppstillandet av sidana effekrmadl skulle enligt min mening pd ett
betydelsefullt sitt flytta fokus frin genomférandet av enskilda ak-
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tiviteter till 1 vilken mdn handlingsplanen faktiskt haft nigon posi-
tiv effekt pd de minskliga rittigheterna.

Nedbrytningen av det évergripande méilet om full respekt for de
minskliga rittigheterna till mera konkreta mal och delmal ir ocks3,
som redan framgitt, nédvindigt for att det ska vara mojlige att pd
ett effektivt sitt folja upp, och styra, det systematiska arbetet ge-
nom anvindning av indikatorer. De konkretare méilen anger vad
indikatorerna ska mitas mot. Utan sddana mil minskar sannolikhe-
ten avsevirt for att indikatorerna verkligen miter det som regering-
en vill att de ska mita.

Steg 5: Inventering av tillgingliga data och utveckling av ytterligare
data

Ett viktigt steg pd vdgen mot att formulera indikatorer bestdr 1 att
genomfora en inventering av tillgingliga data samt att vid behov
soka utveckla system for insamling av ytterligare data. Utarbetande
av indikatorer utan att dessa redan frin bérjan kopplats till kinda
datakillor riskerar att leda till Isningar i processen. Att {3 fram det
erforderliga dataunderlaget kan komma att visa sig alltfor resurs-
krivande, etiskt kinsligt eller av rittsliga skil ogenomférbart. Det
finns dirfor goda skil att 1ita utformningen av indikatorer ta sin
utgdngspunkt i ett pragmatiskt évervigande av vilka data som redan
finns tillgingliga, och vilka nya eller ytterligare data som det ir
mojligt att {3 fram.

En sirskild friga i detta sammanhang ir 1 vilken min det 1 dag ir
mojligt att med utgdngspunkt fran tillgingliga data "mita” omfatt-
ningen av diskriminering eller f6lja upp situationen for sirskilt ut-
satta grupper. Handisam har 1 sin tidigare nimnda rapport om en
indikatorbaserad uppféljning framhillit att det fér nirvarande till
stor del saknas statistiska uppgifter fordelade pd de olika diskrimi-
neringsgrunderna, och att detta skapar svirigheter vid arbetet med
att utveckla indikatorer. Det finns dirfér enligt min mening skl
for regeringen att 1 sitt fortsatta arbete med en indikatorbaserad
uppfoljning dgna det problemet sirskild uppmirksamhet.
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Steg 6: Utformning av indikatorer

Forst nir de hir beskrivna stegen 1-5 1 processen vidtagits bor sjil-
va arbetet med att nirmare utforma de aktuella indikatorerna pa-
bérjas. Det arbetet kan d3 ta sin utgdngspunkt i en sammanvigning
av vad som ir 6nskvirt att félja upp och vad som ir méjligt att f6lja
upp. Utformningen av indikatorerna bor utgd frin urvalet av rit-
tigheter, de mil och delmdl som stillts upp samt de data som an-
tingen redan finns tillgingliga eller 4r mojliga att ta fram.

For att sikerstilla indikatorernas triffsikerhet blir det ocksd
viktigt vilka avvigningar som gjorts vid milformuleringen. I de fall
ett mal inte ir mojligt att f6lja upp, t.ex. pd grund av bristen pd da-
ta, bér man s& ldngt som mojligt striva efter att bryta ned mélet till
delmadl pd ett sddant sitt att det blir uppféljningsbart.

Steg 7: Rutiner for uppfoljningsarbetet

For att den indikatorbaserade uppféljningen 1 praktiken ska kunna
utgora ett verktyg 1 det systematiska MR-arbetet krivs dven tydlig-
het 1 frdga om ansvar och rutiner f6r hur upptéljningen ska genom-
foras praktiskt, bdde nir det giller datainsamlingen och analysen av
den indikatorbaserade uppféljningens resultat.

I det sammanhanget mdste ocks, som redan nimnts, hinsyn tas
till den indikatorbaserade uppféljningens inneboende begrisningar,
t.ex. nir det giller mojligheterna att dra slutsatser om orsakssam-
band. Den indikatorbaserade uppféljningen miste dirfér komplet-
teras med de ytterligare undersékningar och analyser som kan vara
nodvindiga i det avseendet.

Slutligen behéver regeringen sikerstilla att resultatet av den
sammantagna uppfoljningen och analysen “aterkopplas” till det
fortsatta systematiska arbetet. Med detta avses att uppféljningens
resultat faktiskt liggs till grund fér bla. styrning, prioriteringar,
och valet av dtgirder 1 det fortsatta arbetet med att sikerstilla de
minskliga rittigheterna.
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6.2 Inkorporering av konventioner om manskliga
rattigheter i svensk ratt

6.2.1 Bakgrund

MR-delegationen har i1 sitt slutbetinkande férslagit att frigan om
att gora fler konventioner om minskliga rittigheter in Europakon-
ventionen direkt tillimpliga 1 svensk ritt genom s.k. inkorporering,
bér utredas i sirskild ordning." Jag har dir stillt mig bakom det
forslaget. Frigan hor naturligen hemma i en diskussion om reger-
ingens framtida systematiska arbete for de minskliga rittigheterna
pd nationell nivd 1 Sverige. Den behandlas dirfor i det foljande.

Sveriges konventionsdtaganden nir det giller enskildas minskli-
ga rittigheter innebir bla. en skyldighet att genom lagstiftning
forverkliga de konventionsbaserade rittigheterna.” Av Wienkon-
ventionen om traktatritten framgdr att grundsatserna om frivilligt
samtycke och tro och heder och om regeln pacta sunt servanda (av-
tal ska hillas) 4r universellt erkinda. Det innebir att en stat som
har tilltritt en konvention sjilv har pitagit sig de forpliktelser som
konventionen innehiller. Den ir dirfor, och i kraft av konventio-
ners karaktir av just bindande avtal med andra stater, skyldig att
irligt fullgora sina forpliktelser enligt konventionen.' En stat kan
dirfor 1 princip inte heller hinvisa till bestimmelser i sin interna
rittsordning for att rittfirdiga en underldtenhet att uppfylla en
konventionsforpliktelse.'”

Avtalsforpliktelserna enligt konventionerna giller i formell me-
ning 1 forhillande till de andra konventionsstaterna och paverkar
sdledes inte 1 sig sjilva ett lands interna rittsordning. Vilken rittslig
betydelse konventionsdtagandena far rent internt beror 1 stillet pd
varje lands egna regler om den saken.

I vissa linder blir ingdngna internationella konventioner auto-
matiskt gillande nationell ritt, i enlighet med den s.k. monistiska
principen. I andra méste forst konventionsinnehillet pa ett eller
annat sitt goras om till nationell ritt; det brukar kallas fér den dua-
listiska principen.

*SOU 2010:70, s. 314.

' Se t.ex. artikel 2.2 1 FN:s konvention om de medborgerliga och politiska rittigheterna;
artikel 2.1 1 FN:s konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter; artikel 4 1
FN:s konvention om barnets rittigheter; artikel 4 i FN:s konvention om rittigheter f6r
personer med funktionsnedsittning.

1 Se dels inledningen, dels artikel 26, Wienkonventionen om traktatritten (SO 1975:1).

17 Artikel 27 i Wienkonventionen.
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I Sverige styrs internationella 6verenskommelsers rittsliga still-
ning av den dualistiska principen. Den innebir att en tilltridd in-
ternationell konvention visserligen, som nimnts, binder Sverige
som stat 1 férhdllande till 6vriga stater som tilltritt konventionen,
men denna blir allts3 inte direkt tillimplig som svensk lag. I sin tur
betyder det att svenska myndigheter och domstolar inte kan ligga
konventionsinnehdllet ensamt till grund f6r sina beslut. For att bli
direkt tillimpligt miste konventionsinnehillet alltsd pd nigot sitt
forst ha inférlivats med den interna svenska rittsordningen. Det
kan ske antingen genom inkorporering eller genom transformering.

Inkorporering innebir att riksdagen antar en lag som helt enkelt
siger att en viss konvention giller som svensk lag. Transformering
diremot innebir att innehillet i en konventions olika artiklar eller
paragrafer fors in 1 nya eller indrade bestimmelser i svenska lagar
eller andra foérfattningar och pd sd sitt blir gillande svensk ritt.

Nira kopplat till transformeringsmetoden for inférlivande av in-
ternationella konventioner i svensk ritt dr vad man brukar kalla for
konstaterande av norméverensstimmelse, eller normharmoni. Det
innebir att man efter att ha gdtt igenom relevanta delar av den
svenska lagstiftningen drar slutsatsen att svensk ritt motsvarar det
som krivs enligt konventionen och att ndgon (ytterligare) lagstift-
ning dirfor inte behdvs. '

Frigan om att inforliva konventionsférpliktelser med intern
svensk ritt har behandlats av bl.a. utredningen om férfattningspub-
licering m.m. Utredningen konstaterade att enligt den praxis som
hade utbildats 1 Sverige anvindes vanligen transformeringsmeto-
den. Inkorporering hade huvudsakligen férekommit i friga om
dubbelbeskattningsavtal och éverenskommelser om sociala f6rma-
ner. Utredningen anférde for sin del vidare att det framférallt dr tva
forutsittningar som méste foreligga for att en inkorporering ska
kunna ske. Det ena ir att en konventionsbestimmelse ir avfattad s&
att enskilda individer eller andra rittssubjekt 1 de férdragsslutande
staterna direkt framstir som bestimmelsens adressater. Den andra
forutsittningen ir att bestimmelsen ir s3 fullstindigt och entydigt
formulerad att den utan kompletterande foreskrifter kan tjina som
rittsnorm for sina adressater."”

Europakonventionen fé6r de minskliga rittigheterna ir den enda
av de internationella konventioner om minskliga rittigheter som

% Holmberg m.fl., Grundlagarna, 2006, s. 438 ff. med vidare hinvisningar.
¥ SOU 1974:100, s. 87.
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Sverige har tilltritt som ocksd har inkorporerats i svensk ritt.”
Den giller alltsd som direkt tillimplig lag och innehillet 1 dess olika
artiklar kan dirmed ocksd ensamt liggas till grund fér myndighe-
ters och domstolars beslut 1 enskilda mal och drenden.

En sirstillning nir det giller internationella rittsakters roll 1 den
svenska rittsordningen har numera EU-ritten, pd s sitt att vissa
typer av unionsrittsliga bestimmelser blir direkt och omedelbart
tillimpliga 1 Sverige nir de har antagits pd EU-nivd. Genom Sveri-
ges medlemskap 1 unionen har vidare lagstiftaren beslutat att i hu-
vudsak ge EU-ritten foretride framfoér den interna svenska ritts-
ordningen, inklusive grundlagens regler, for det fall att innehillet 1
de tv4 skulle "krocka” med varandra.”

Att andra internationella konventioner och liknande inte har in-
korporerats 1 svensk ritt betyder diremot inte att de saknar all be-
tydelse f6r myndigheternas och domstolarnas beslutsfattande. For
det forsta innebir det faktum att Sverige som stat har gjort vissa
dtaganden 1 f6rhillande till andra stater naturligen en press pa riks-
dag och regering att, genom t.ex. lagstiftning, se till att den interna
svenska rittsordningen stimmer &verens med landets internatio-
nella dtaganden. Men dessutom ir, som redan framgitt tidigare i
det hir betinkandet, bdde statliga och kommunala myndigheter,
liksom domstolarna, som foretridare fér den offentliga makten
skyldiga att s lingt det ir mojligt tolka svenska interna rittsregler
pd ett sddant sitt att de blir forenliga med Sveriges konventionsita-
ganden om de minskliga rittigheterna (s.k. férdragskonform tolk-
ning). Dirmed blir det ocks2 i viss m&n mojligt f6r enskilda parter
att, om in indirekt, stédja sig pd innehdllet i internationella &ver-
enskommelser vid sina kontakter med myndigheterna och i tvister
infér domstolarna.”

Sveriges konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittig-
heter enligt andra konventioner dn Europakonventionen miste allt-
s& beaktas vid tillimpning av svensk lagstiftning redan i dag. De
utgdr — tillsammans med en rittsregels ordalydelse, vad som an-
forts 1 forarbetena till bestimmelsen nir den beslutades eller i juri-
disk litteratur dir bestimmelsen behandlas, liksom eventuella vig-

P Tagen (1994:1219) om den Europeiska konventionen angiende skydd fér de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna.

! Holmberg m.fl., Grundlagarna, 2006, s. 439. . A

22Se bl.a. prop. 1993/94:117, s. 32-40, NJA 1984 5. 903, RA 1987 ref. 160 och RA 1988 ref.
79, NJA 1989 s. 131, NJA 1990 s. 636, NJA 1991 s. 188 och s. 512 T och II, NJA 1992 s. 363
I-IIT s. 513 och's. 532, NJA 1993 s. 111 samt NJA 1994 s. 657.
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ledande domstolsuttalanden 1 rittspraxis — tolkningsmaterial nir
bestimmelsen ska tillimpas av myndigheter och domstolar.

Det ir emellertid, som jag berért tidigare 1 det hir betinkandet,
mycket ovanligt att svenska férfattningar uttryckligen innehiller
hinvisningar till internationella éverenskommelser om skydd for
de minskliga rittigheterna. Regeringsformen hinvisar pa tvd stillen
till Europakonventionen. Dels férbjuder 2 kap. 19 § att féreskrifter
beslutas som stdr i strid med Sveriges forpliktelser enligt Europa-
konventionen. Dels begrinsar 10 kap. 6 § mojligheterna att 6verlita
beslutanderitt till EU, p4 s4 sitt att en sidan 6verldtelse férutsitter
att fri- och rittighetsskyddet inom det samarbetsomride som be-
slutanderitten ror motsvarar det som uppstills 1 Europakonventio-
nen. I 2 § lagen (2009:724) om nationella minoriteter och minori-
tetssprak hinvisas till Europarddets ramkonvention om skydd for
nationella minoriteter och den europeiska stadgan om landsdels-
eller minoritetssprik.” I den nya skollagen (2010:800) finns tydliga
hinvisningar till de minskliga rittigheterna, men utan att nimna
nigra sirskilda konventioner eller konventionsitaganden. Hinvis-
ningar till principen om respekt for barnets bista 1 FN:s konven-
tion om barnets rittigheter férekommer ocksd i ett flertal forfatt-
ningar, som férildrabalken och socialtjinstlagen, dock utan att
nimna barnkonventionen som sidan.

6.2.2 Konventionsrattigheternas stallning i rattstillampningen

Det ir ocksd alltjimt ovanligt att svenska myndigheter och dom-
stolar, 1 vart fall uttryckligen, fister avseende vid Sveriges konven-
tionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter, med undantag 1
viss min fér frimst Europakonventionens bestimmelser rérande
ritten till en rittvis rittegdng inom skilig tid, och d& frimst i friga
om ritten till muntlig férhandling.**

Frigan hinger dven samman med hur vil férvaltningsmyndighe-
ter och domstolar motiverar sina avgoranden. Som nimnts 1 avsnitt
4.3.3 ir det inte ovanligt att stdta pd avgoranden som knappast kan
anses ha motiverats med tillricklig omsorg. I Kommentaren till
forvaltningslagen, 20 §, ges ocksd dtskilliga exempel pd beslut som
inte haft tillfredsstillande motiveringar.”

28O 2002:2 respektive SO 2000:3.
2+ Se bl.a. SOU 2008:125, s. 401.
% Hellners och Malmqvist, Férvaltningslagen med kommentarer (31 maj 2010, Zeteo).
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I den férsta nationella handlingsplanen fér de minskliga rittig-
heterna anférde regeringen att framfor allt som en f6ljd av med-
lemskapet i EU och av att Europakonventionen giller som lag i
Sverige har internationella rittsregler fitt 6kad betydelse 1 den do-
mande verksamheten. Det skulle, enligt regeringen, dirfér vara av
virde med en kartliggning 6ver de fall 1 vilka svenska domstolar
anvint sig av Europakonventionen sedan den blev svensk lag, lik-
som av bestimmelserna i1 den s.k. ”rittighetskatalogen” i 2 kap. re-
geringsformen. Regeringen aviserade i det sammanhanget att den
avsig att ge en utredare i uppdrag att gora en sddan kartliggning.”
Regeringen beslutade sedermera att ge Uppsala universitet det
uppdraget. Uppdraget redovisades 1 en rapport daterad i juni
2003.7

Av rapporten framgdr sammanfattningsvis, att de rittsfall frin
dverinstanserna som utredaren funnit, och som uttryckligen be-
handlar rittigheter enligt Europakonventionen eller 2 kap. reger-
ingsformen, utgdr en brikdel av en procent av alla mil som avgors
av dessa domstolsinstanser. Av de fall som utredaren funnit har
vidare domstolarna endast i mindre in en tredjedel ocksi behandlat
Europadomstolens praxis; hon drar dirfér slutsatsen att denna
praxis inte anvinds i ndgon stdrre utstrickning i mil som avser fri-
och rittigheter. Med tanke pd att det hir indd ir friga om direkt
tillimpliga lagbestimmelser, kan man viga sig pd slutsatsen att de
mdl dir domstolarna beaktat andra konventionsitaganden om
minskliga rittigheter férmodligen ir in mycket firre. Jag dter-
kommer i det féljande till behovet av en férnyad undersékning av
hur svenska domstolar beaktar de minskliga rittigheterna i sin do-
mande verksamhet.

I sina avslutande synpunkter pekar utredaren pd nigra tinkbara
torklaringar till att Europakonventionen, trots att den vid den tid-
punkten gillt som direkt tillimplig lag 1 ndstan nio &r, s sillan be-
handlas 1 mil infér svenska domstolar. Hon anfér dir att domarna
saknar en rittslig tradition att argumentera utifrdn ett rittighets-
perspektiv, att de mojligen ocksd saknar tillricklig utbildning 1 fré-
gorna, att parterna inte heller inser vilka mojligheter som stdr till
buds och ocksd saknar kunskap 1 och erfarenhet av dessa frigor,
samt att enskildas rittigheter som en friga som domstolar kan och
boér hantera inte lyfts fram i den politiska debatten.

26 Skr. 2001/02:83, s. 30.
¥ Kartliggning av i vilka fall svenska domstolar tillimpat bestimmelserna i 2 kap. regeringsfor-
men och i Europakonventionen, rapport forfattad av jur. dr. Karin Ahman (opublicerad).
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Utredaren visar alltsd sirskilt pd den begrinsade utstrickning i
vilken domstolarna hinfér sig till praxis frin Europadomstolen.
Hir poingteras dessutom att det verkar som om informationen om
domstolens praxis i vissa fall himtas inte just direkt fran denna utan
frén andra — indirekta — killor, som svenska lagférarbeten eller juri-
disk litteratur, ndgot som hon finner anmirkningsvirt; domstolar-
na borde, menar hon, vid det hir laget ha vant sig vid att direkt an-
vinda konventionen och dess material i stérre omfattning.

Det bor noteras att den hir rapporten limnades till regeringen
dr 2003. Svenska rittstillimpare tycks alltsd inledningsvis inte ha
paverkats av inkorporeringen av Europakonventionen nir det giller
1 vilken utstrickning de, &tminstone uttryckligen, har beaktat kon-
ventionen. Enligt min bedémning gir det inte att med hjilp av en-
dast en oversiktlig sokning 1 tillgingliga rittsdatabaser dra ndgra
bestimda slutsatser om huruvida domstolarna numera, sedan ir
2003, i storre utstrickning dn tidigare hinfor sig till Europakonven-
tionen eller Europadomstolen och dess rittspraxis. Nir det giller
refererade kammarrittsavgoranden finns dock en markant ¢kning
av antalet avgoranden med si3dana referenser f6r dren 2009 och
2010, d& de forekommer i 150 respektive 164 fall, vilket ska jimfo-
ras med att motsvarande siffror f6r dren 2003-2008 varierar mellan
20 och 35 per 4r.*® Vad denna 6kning beror pd har det inte varit
mojligt att inom ramen f6r mitt uppdrag nirmare analysera.

Diremot forefaller de hogsta instanserna ha blivit mer benigna
att tillmita Europakonventionen en grundliggande betydelse for
svensk rittstillimpning.”” Det intrycket bekriftas dven i1 viss min
av forfattare inom den juridiska litteraturen.”

Samtidigt tycks det finnas mycket kvar att gora pd det hir om-
ridet. Domstolsverket genomférde 1 slutet av &r 2004 en enkitun-
dersokning bland ordinarie domare om utbildning i och arbete med
Europaritt. Svarsfrekvensen var drygt 60 procent. Av en samman-
stillning av enkiten som jag tagit del av framgir att endast drygt
hilften av dem som svarat uppgav sig ha tillrickliga méjligheter att
folja utvecklingen pd europarittsomridet och 80 procent av de sva-
rande ansig sig inte ha tillrickliga grundkunskaper pd detta omra-

2 Norstedts juridik, Zeteo rittsdatabas.

2 Se t.ex. NJA 2005 s. 462, NJA 2005 s. 805, NJA 2006 s. 467, NJA 2007 s. 295, NJA 2007
s. 584, NJA 2007 s. 805 samt NJA 2009 s. 463.

*® Danelius, Minskliga rdttigheter i europeisk praxis, 2007, s. 35 f.; Grimheden, ”Sweden:
Underestimation of Rights”, i Jaichand and Suksi (eds.), 60 Years of the Universal Declara-
tion of Human Rights in Europe, 2009.
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de. Frigan om behovet av kunskaps- och kompetensutveckling 1
det hir sammanhanget behandlas vidare 1 avsnitt 6.5.

6.2.3  Bor fler MR-konventioner inkorporeras i svensk ratt?

Rekommendationer:

e Frigan om flera konventioner om de minskliga rittigheterna
in Europakonventionen bér inkorporeras i svensk ritt bor
utredas 1 sirskild ordning.

e En sddan utredning bor analysera f6r- och nackdelar med en
inkorporering, ta stillning till om en inkorporering bér ske,
vilka konventioner som 1 s fall dr limpliga att inkorporera
samt 1 vilken utstrickning de di ocksd ska ges foretride
framfér annan lag.

e Utredningen bér dven omfatta att pd nytt underséka hur
svenska domstolar forhiller sig i sin rittstillimpning till olika
konventioner om minskliga rittigheter som Sverige férbun-
dit sig att f6lja.

Inkorporeringsfrigan vid tillkomsten av 1974 drs regeringsform

Frigan om inkorporering i svensk ritt av minniskorittskonventio-
nerna behandlades, om in mest 1 forbigdende, 1 samband med till-
komsten av 1974 &rs regeringsform. Under remissbehandlingen av
Grundlagberedningens huvudbetinkande med forslag bla. till ny
regeringsform® anférde nigra remissinstanser att den omstindig-
heten att Sverige anslutit sig till konventioner om minskliga fri-
och rittigheter borde sl igenom i en ny grundlag och férordade att
man borde éverviga ett grundlagsstadgande om att bestimmelserna
1 de konventioner av detta slag som Sverige anslutit sig till skulle
tillimpas nationellt.

Den tanken avvisades emellertid 1 den proposition som lades
fram 1973 med forslag till ny regeringsform. Departementschefen
anfoérde till stéd for sin instillning 1 frigan f6ljande:

For egen del anser jag att konventionernas frimsta virde {ér den en-
skilde ligger 1 sjilva konventionsinnehallet och i att Sverige genom att

1SOU 1972:15.
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ansluta sig till konventionerna férpliktat sig att respektera dessa. [...]
Att ta ytterligare ett steg och inférliva rittighetskonventionerna med
svensk ritt stdter emellertid pa praktiska och tekniska svirigheter. Sir-
skilt bor pekas pd den brist pd enhetlig juridisk terminologi som ofta
utmirker konventionstexterna. Hirtill kommer att den teknik som har
anvints vid konstruktionen av konventionerna i hég grad skiljer sig
frin svensk lagstiftningsteknik. Konventionerna limpar sig dirfor inte
for en direkt tillimpning i enskilda tvister infér svenska domstolar och
myndigheter. Man méste rikna med att ett inférlivande av konventio-
nerna med svensk grundlag 1 dtskilliga fall skulle kunna medféra oviss-
het om vad som giller 1 detalj pd olika rittsomriden.”

Aven i samband med 1976 4rs fri- och rittighetsreform® berordes
frdgan om inkorporering 1 svensk ritt av konventioner om de
minskliga rittigheterna som Sverige tilltritt.

Fri- och rittighetsutredningen, vars forslag resulterade i den
“rittighetskatalog” som &terfinns 1 2 kap. regeringsformen, &ver-
vigde 1 sitt betinkande méjligheterna att utforma rittighetsskyddet
pd sddant sitt att det direkt skulle knyta grundlagens regler till de
internationella fri- och rittighetskonventionerna, men férkastade
en sidan 16sning. Utredningens skil for det var att konventionstex-
terna ansigs svaroverskddliga och svirtillgingliga samt bygga pd en
terminologi som varken ir enhetlig eller anpassad till svensk lag-
stiftningsteknik. Vidare ansigs det problematiskt att konventio-
nerna saknade autentisk svensk text, liksom att grundlagsfista kon-
ventioner kunde medféra svirigheter om konventionerna lingre
fram skulle indras.™

Regeringen anslot sig helt kortfattat och utan nigra ytterligare
egna 6verviganden till utredningens bedémning.”

Inkorporeringen av Europakonventionen

Europakonventionen inkorporerades i svensk ritt med effekt
fr.o.m. den 1 januari 1995, d3 lagen (1994:1219) om den Europeiska
konventionen angdende skydd fér de minskliga rittigheterna och
de grundliggande friheterna tridde i kraft. I propositionen med
forslag om inkorporering anférde regeringen att den demokratiska
beslutsprocessen 1 sig inte utgdr ndgon tillricklig garanti f6r att den

32 Prop. 1973:90, s. 195.

3 SOU 1975:75, prop. 1975/76:209.
*SOU 1975:75, 5. 98 1.

3 Prop. 1975/76:209, s. 85.
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enskilda minniskans virdighet respekteras. Dirfor miste den de-
mokratiska beslutsprocessen kombineras med ett konstitutionellt
fri- och rittighetsskydd.”®

Regeringen hade redan 1 direktiven till Fri- och rittighetskom-
mittén, som ett skil for varfér en inkorporering av Europakonven-
tionen borde &vervigas, nimnt det férhillandet att konventionen
utgjorde en del av de rittsprinciper som gillde inom d&varande EG
och att Sverige i EES-samarbetet hade att inforliva viss EG-ritt
med svensk ritt och, vid ett medlemskap i EG, dessutom utan ni-
gon mellankommande nationell rittsbildning hade att tillimpa viss
EG-ritt hir i landet. ”

Fri- och rittighetskommittén anforde i sitt betinkande™ tre yt-
terligare skil f6r en inkorporering. For det forsta var det ovanligt i
ett europeiskt perspektiv att konventionen inte utgjorde direkt till-
limplig lag. For det andra skulle en inkorporering markera konven-
tionens betydelse och klargdra dess status inom den inhemska rit-
ten. Detta skulle ocksi medféra att den enskilde medborgaren
kunde {3 ett starkare skydd for de medborgerliga fri- och rittighe-
ter som regleras 1 konventionen. Om konventionen gjordes till en
del av den svenska ritten skulle ocksd sannolikt fler mil rérande
konventionens fri- och rittigheter komma att slutbehandlas vid
svenska domstolar och myndigheter. Dirmed skulle inte Europa-
domstolen komma att belastas med svenska mél i onédan.

Dessutom ansdg Fri- och rittighetskommittén att konventio-
nens textmassa var s3 omfattande att det inte var limpligt att omar-
beta den till svensk lagtext. For rittstillimpningen var det ocksd
viktigt att denna grundade sig pd samma text 1 de konventions-
bundna staterna. Inkorporeringen av konventionen i dess helhet
borde dirfor ske genom en sirskild lag.

Regeringen instimde med vad Fri- och rittighetskommittén an-
fort som stéd f6r en inkorporering och tillade att pd detta sitt skul-
le det tillskapas en uttrycklig grund fér att direkt tillimpa konven-
tionen vid domstolar och andra rittstillimpande myndigheter i Sve-
rige. Regeringen angav som ytterligare ett avgdrande skil att en
inkorporering skulle skapa rittslikhet mellan Europas stater pi om-
rddet for minskliga rittigheter, och pd s3 sitt ytterligare markera
den virdegemenskap som rider. Med ett sddant synsitt var det gi-
vet att det dr just den gemensamma fordragstexten som ska ges

% Prop. 1993/94:117, 5. 12.
3 Dir. 1991:119.
3 SOU 1993:40, del B, s. 123 {.
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rittsverkan 1 Sverige. Dessutom torde en énskvird och nédvindig
foljd av en inkorporering bli en 6kad betydelse av och intresse for
sdvil grundliggande fri- och rittigheter 1 allminhet som den euro-
peiska utvecklingen i frigor som rér minskliga rittigheter. Aven
detta skulle underlittas av att konventionens originaltexter inkor-
porerades.”

Regeringen redovisade samtidigt att mot en inkorporering hade
anforts att det var férenat med svirigheter att med den svenska rit-
ten inforliva en text vars utformning skiljer sig frin traditionell
svensk lagstiftningsteknik och som dessutom ir stadd i en fortgi-
ende utveckling genom konventionsorganens praxis. Emellertid
anférde regeringen som sin bestimda uppfattning att dessa svirig-
heter inte var av den vikten att de borde hindra att Europakonven-
tionen gavs full rittsverkan i intern svensk ritt.*

Samtidigt som regeringen alltsd férordade en inkorporering av
Europakonventionen, tog den stillning mot att behandla andra in-
ternationella konventioner om de minskliga rittigheterna pi det
sittet. Regeringen motiverade sitt stillningstagande 1 den delen pa
s sitt, att Europakonventionen intar en sirstillning bland konven-
tionerna om minskliga rittigheter genom att dess tillimpning byg-
ger pd en utpriglat juridisk grund, med prévning i domstol pd talan
av enskilda. Hirigenom tillkommer en kontinuerlig praxisbildning
som gor att konventionens bestimmelser successivt kommit att
preciseras pi ett sitt som i viss utstrickning skiljer den frin andra
konventioner. Regeringen menade vidare att konventionen hirige-
nom kommit att f3 en sirstillning i det allminna rittsmedvetandet i
de europeiska linderna. Av dessa skil ansdgs en inkorporering bora
avse endast Europakonventionen.*

Frigan om inkorporering av FN:s barnkonvention

Frigan om inkorporering 1 svensk ritt av konventionsbestimmelser
om manskliga rittigheter har dven behandlats mera specifikt nir det
giller FN:s konvention om barnets rittigheter.” Under hésten
1995 behandlade riksdagen frigan om inkorporering av barnkon-
ventionen. Konstitutionsutskottet anférde angdende den frigan 1
ett yttrande till Socialutskottet bl.a. att det saknades anledning att

3 Prop. 1993/94:117, 5. 33-34.
“ Prop. 1993/94:117, s. 34.

! Prop. 1993/94:117, s. 34.
250 1990:20.
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g8 ifr8n den av utskottet tidigare intagna stindpunkten att konven-
tioner om minskliga rittigheter i1 allminhet inte kan anses limpade
for direkt tillimpning av svenska domstolar och myndigheter. Vi-
dare anférde utskottet att vad gillde just barnkonventionen sakna-
des skil att anse att den, pd det sitt som didremot var fallet med Eu-
ropakonventionen, intar en sirstillning 1 inkorporeringshinseende.
Utifrdn de synpunkter utskottet hade att féretrida sa det sig dirfor
inte vara berett att d3 foérorda en inkorporering av barnkonventio-
nen.”

Frigan behandlades dven av en parlamentarisk kommitté, Barn-
kommittén, med uppdraget att gora en bred dversyn av hur svensk
lagstiftning och praxis forholl sig till barnkonventionens bestim-
melser.* I sitt huvudbetinkande avvisade kommittén tanken p3 att
barnkonventionen skulle inkorporeras i svensk ritt.*

En inkorporering av barnkonventionen skulle, enligt kommit-
tén, ligga 6ver tolkningsansvaret alltfér mycket pd domstolarna.
Om en domstol tolkar svensk lag pd ett sitt som strider mot den
allminna rittsuppfattningen eller mot lagstiftarens syfte med lagen,
kan situationen rittas till genom ny lagstiftning. En tolkning av en
inkorporerad konvention ligger emellertid fast pd ett annat sitt. En
indrad tolkning av konventionen i ngot avseende ir d méjlig en-
dast genom en dndring av praxis. Enligt kommitténs mening borde
tolkningen av konventionen 1 stillet goras politiskt av riksdagen,
som dirvid kan stifta den lag som krivs for att rittigheterna i barn-
konventionen bist ska sl3 igenom.

Till stod for sitt stillningstagande anférde kommittén samman-
fattningsvis foljande.

Barnkonventionen innehdller minga relativt vaga formuleringar och ett
icke obetydligt inslag av malsittningsartiklar, som siktar till ett grad-
vist genomforande, en politisk process, inte minst nir det giller de
ekonomiska och sociala rittigheterna. Europakonventionen, som in-
korporerats, ir speciell. Den omfattar inte de ekonomiska och sociala
rittigheterna. Europakonventionen tolkas dessutom av en domstol
som dr gemensam fér konventionsstaterna. Dirigenom har en omfat-
tande rittspraxis pi konventionens omride utvecklats.

Enligt kommittén hade inte heller i de stater dir barnkonventionen
gjorts till gillande nationell ritt, fér den skull barnets rittigheter
fatt en mer framtridande roll. Kommitténs slutsats var att {ér barn

# Yetr. 1995/96:KU2y.
*“ Dir. 1996:15.
#SOU 1997:116, avsnitt 5.7.

237



En forstarkt infrastruktur for de manskliga rattigheterna i Sverige SOU 2011:29

fanns inget att vinna pd en sidan &tgird, utan f6r barnen var det
bittre att konventionen anvinds som ett instrument f6r fortgiende
forindring 1 syfte att forbittra barns stillning pd alla omriden.

Utredningens 6verviganden i inkorporeringsfrigan togs aldrig
upp 1 den strategi for att férverkliga barnkonventionen 1 Sverige
som regeringen lade fram fér riksdagen i juni 1998.* Motioner fér
en inkorporering av barnkonventionen som direfter lades fram av-
slogs av riksdagen med motiveringen att konventionen innehéller
vaga formuleringar och maélsittningsartiklar, att bestimmelserna
dirfor dr svirtolkade f6r domstolar och myndigheter och att tolk-
ningen bor goras av riksdagen.

Det bér dven nimnas att regeringen, inom ramen fér den redo-
visning om Sveriges efterlevnad av barnkonventionen som reger-
ingen ir skyldig att dterkommande limna till FN:s barnrittskom-
mitté, har framhillit att den inte ser ndgot behov f6r nirvarande av
att inkorporera barnkonventionen i svensk ritt.*

Frigan om inkorporering av fler minniskorittskonventioner in
Europakonventionen berdrs dven 1 Grundlagsutredningens betin-
kande En reformerad grundlag, men endast 1 forbigdende och di
bara i friga om FN:s barnkonvention.” Riksdagens nyss nimnda
stillningstagande till frigan om inkorporering av barnkonventionen
refereras dir, dock utan att utredningen redovisar nigon egen
stindpunkt 1 frigan.

Inkorporeringen av MR-konventioner i norsk ritt

Norge liknar Sverige nir det giller forhillningssittet till internatio-
nella konventioners rittsliga stillning 1 den nationella rittsordning-
en. Liksom 1 Sverige tillimpas dir den dualistiska principen. Men
till skillnad frdn hir har under senare 3r flera konventioner om de
minskliga rittigheterna blivit foéremdl f6r inkorporering 1 norsk
ritt. Det finns dirfor skil att ndgot behandla de norska reformerna

hir.

¢ Prop. 1997/98:182.

¥ Yttr. 1998/99:KU2y och bet. 2001/02:SoU23.

* Written replies by the Government of Sweden to the list of issues (CRC/C/SWE/Q/4) prepa-
red by the Committee on the Rights of the Child in connection with the consideration of the
fourth periodic report of Sweden (CRC/C/SWE/4), CRC/C/SWE//E/Q/4/Add.1, 24 april 2009.
# SOU 2008:125, s. 452 ff.
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Den norska menneskerettsloven® tridde 1 kraft 1999. Genom
den blev tre internationella MR-konventioner gillande norsk lag,
nimligen Europakonventionen samt FN:s konventioner om med-
borgerliga och politiska respektive ekonomiska, sociala och kultu-
rella rittigheter. De gavs samtidigt foretride framfér annan norsk
lagstiftning 1 hindelse av en lagkonflikt.

Som skil f6r en inkorporering anférdes i regeringens proposi-
tion sammanfattningsvis féljande.”’ Genom en inkorporering blir
det tydligt att det ir den autentiska konventionstexten som ska
liggas till grund f6r tolkningen och tillimpningen av konventions-
innehéllet och skapas bittre garantier f6r att staten lojalt ska upp-
fylla konventionsférpliktelserna, vilket ocksd stirker enskildas rit-
tigheter.

Konventionerna syftar vidare till att garantera enskilda vissa rit-
tigheter gentemot staten. Det ansigs d& mindre limpligt att anvin-
da sig av transformering eftersom den metoden &verldter till just de
organ som ska kontrolleras att, genom den gingse lagstiftningspro-
cessen, bestimma hur konventionsrittigheterna ska omsittas till
nationella rittsregler. Genom inkorporering blir det 1 stillet ytterst
domstolarnas uppgift att kontinuerligt tolka de autentiska konven-
tionstexterna med vigledning bl.a. av konventionsorganens praxis,
vilken bidragit till att precisera dven konventionsforpliktelser av
mer allmin och skénsmissig karaktir. Inkorporering mojliggor
ocksd en dynamisk utveckling av tillimpningen vartefter denna
praxis utvecklas, 1 enlighet med MR-instrumentens karaktir av le-
vande visen. Aven uppféljningen av statens forpliktelser frin de
internationella dvervakningsorganens sida ansdgs underlittas av att
konventionerna inkorporerades direkt i den nationella ritten.

FN-konventionen om barnets rittigheter inkorporerades ar 2003
och FN-konventionerna om avskaffande av alla former av diskrimine-
ring av kvinnor och om avskaffande av alla former av rasdiskriminering
inkorporerades &r 2005. Sistnimnda konvention ir den enda av des-
sa MR-konventioner om inte getts foretride framfér annan norsk
lag 1 hindelse av lagkonflikt.

Nigon samlad utvirdering av menneskerettsloven har inte
gjorts, sdvitt jag kunnat utréna. I samband med inkorporeringen 1
norsk ritt av konventionen om avskaffande av alla former av
diskriminering av kvinnor anférde emellertid den norska regering-

3% Lov 1999-05-21-30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk ret; Ot.prp. nr 3
1998-99.
' Ot.prp. nr 3 1998-99, avsnitt 5.
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en 1 frigan, att norsk ritt med tanke pd att lagsuftmngen vid ratifi-
ceringen av de olika konventionerna ansags vara 1 dverensstimmel-
se med konventionerna, i 6verraskande manga fall likvil ansetts std
1 strid med dessa. Europakonventionen var, enligt regeringen, den
konvention som haft stérst genomslag 1 domstolarna, medan FN:s
konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter, som
till stora delar innehdller milsittningsstadganden, inte fitt samma
betydelse 1 rittstillimpningen.®

Enligt vad som redovisas i en undersékning som genomforts pd
uppdrag av den norska regeringen, har den norska Hogsta domsto-
len sedan menneskerettsloven tridde i kraft hinvisat till Europa-
konventionen i 947 fall per den 15 augusti 2009. Det fanns enligt
den rapporten diremot bara fem fall dir hinvisning gjorts till FN-
konventionen om ekonomiska, sociala och politiska rittigheter.
Domstolen hade vidare hinvisat till FN-konventionen om med-
borgerliga och politiska rittigheter 1 235 fall och wll FN-
konventionen om barnets rittigheter i 52 fall.”’

En promemoria utarbetad av Kirsten Sandberg vid Institutt for
offentlig rett vid Universitetet 1 Oslo &r 2009 berér effekterna av
inkorporeringen av FN:s barnkonvention i norsk ritt.”* Forfattaren
anfor dir att erfarenheterna frin inkorporeringen visat att konven-
tionen nu fir betydligt stdrre uppmérksamhet in tidigare. Dessut-
om har det uppstdtt stor efterfragan pd utbildning om vad konven-
tionen innebir inte minst inom rittsvisendet. Aven bland allmin-
heten har konventionen uppmirksammats mera. Intresseorganisa-
tioner och andra som arbetar fér barns rittigheter sigs ocksd ha
fatt en starkare grund for sitt arbete genom inkorporeringen av
konventionen i norsk ritt.

I promemorian sigs vidare att inkorporeringen av barnkonven-
tionen lett till att storre hinsyn tas till konventionen t.ex. i sam-
manhang som berér ensamkommande asylsokande barn, liksom nir
det giller ungdomar under 18 &r som ir intagna 1 norska fingelser.

Enligt vad som redovisas i promemorian har inkorporeringen av
barnkonventionen ocksd pdverkat lagstiftningen genom att barns
rittigheter nu beaktas i storre utstrickning dn tidigare vid forfatt-
ningsindringar.

> Ot.prp. nr. 93 2008-2009, s. 19, och Ot. prp. nr. 35 2004-2005, s. 72.

53 Sevig, Barnets rettigheter pd barnets premisser — utfordringer i mitet mellom FNs barnekon-
vensjon og norsk rett. En utredning gjort pd oppdrag fra Barne- og likestillingsdepartementet,
Bergen, 2009.

> Sandberg, Barnkonventionen — lag eller inte¢ Reflektioner frin Norge, Institutt for offentlig
rett, Universitet 1 Oslo, 2009.
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Aven domstolarna i ligre instans hinvisar, enligt promemorian,
efter inkorporeringen i1 betydligt hégre grad in tidigare till barn-
konventionen.

Sammantaget dras i promemorian den slutsatsen att den okade
uppmirksamheten kring FN:s barnkonvention tillsammans med
konventionens stirkta rittsliga stillning 1 Norge har gett barnkon-
ventionen ett stérre genomslag i det norska samhillet in vad den
haft tidigare.

Frigan om inkorporering av fler MR-konventioner bor utredas

Frigan om att inkorporering av fler MR-konventioner in Europa-
konventionen i svensk ritt har, som framgitt, varit féremal for dis-
kussion vid ett flertal tillfillen under de senaste drtiondena. Frigan
har vickts dterkommande genom motioner 1 riksdagen. FN:s éver-
vakningskommittéer har ocksa vid ett flertal tillfillen framfort syn-
punkter pi att andra internationella konventioner om minskliga
rittigheter i4n Europakonventionen inte dr direkt tillimpliga infor
svenska domstolar och myndigheter eller inte anvinds av dessa.”
Under kartliggningsarbetet infér den andra nationella hand-
lingsplanen f6r de minskliga rittigheterna framférde vidare olika
foretridare 1 referensgrupperna — bl.a. representanter fér Svenska
avdelningen av Internationella Juristkommissionen, Civil Rights
Defenders (divarande Svenska Helsingforskommittén f6r minskli-
ga rittigheter), Advokater utan Grinser och Raoul Wallenbergin-
stitutet — synpunkten att Sverige bér inkorporera centrala minni-
skorittskonventioner, sisom FN-konventionen om medborgerliga
och politiska rittigheter och FN-konventionen om ekonomiska,
sociala och kulturella rittigheter. Juridiska institutionen vid Stock-
holms universitet framférde ocksd att de internationella konven-
tionerna om minskliga rittigheter bor 3 en tydligare stillning 1 den
svenska rittsordningen fér att 1 det konkreta fallet kunna ge det

%> Se t.ex. FN:s kommitté {6r avskaffande av diskriminering av kvinnor, CEDAW/C/SWE/CO/7,
Concluding observations of the Committee on the Elimination of Discrimination against Women:
Sweden, 8 april 2008; FN:s kommitté fér ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter
E/C.12/SWE/CO/5, Concluding observations of the Committee on Economic, Social and
Cultural Rights, Sweden, 1 december 2008; FN:s kommitté foér minskliga rittigheter,
CCPR/C/SWE/CO/6, Concluding observations of the Human Rights Commitee, Sweden, 7 maj
2009; FN:s kommitté for barnets rittigheter, CRC/C/SWE/CO/4. Concluding observations:
Sweden, 12 juni 2009.
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skydd som varit avsett pd folkrittslig nivd, t.ex. genom att konven-
tionerna inkorporeras.*

Hittills har emellertid regeringens och riksdagens bedémning
varit att det inte ir limpligt att inkorporera fler internationella
konventioner om de minskliga rittigheterna i svensk ritt.

Som framgdtt 1 det foregdende finns det argument som talar
bide for och emot en inkorporering. Oavsett att tveksamheter kan
foreligga avseende effekterna och konsekvenserna av inkorporering
bér avgdrandet om vilken stillning konventionerna ska ha i svensk
ritt bygga pd en grundlig analys 1 ljuset av aktuella férhillanden.
Nigon mera djuplodande analys av den frigan kan det emellertid
knappast sigas ha varit friga om vid de tidigare tillfillen d& denna
har behandlats i det offentliga trycket. I stillet fir man intrycket att
konventionsrittigheternas utformning redan i utgingspunkten an-
setts vara s frimmande 1 foérhdllande till svensk rittstradition att
frigan om inkorporering aldrig seridst har 6vervigts.

Visserligen far det anses ligga mycket i synpunkten att Europa-
konventionen intar en sirstillning bland konventioner om minsk-
liga rittigheter, inte minst genom att dess tolkning ytterst ankom-
mer pd en domstol som dr gemensam for konventionsstaterna. Lik-
vil dr det intressant att notera att de argument som anférts mot en
inkorporering av andra MR-konventioner tidigare anvindes pi
samma sitt ocksd mot en inkorporering av Europakonventionen. I
friga om denna senare konvention har de argumenten emellertid
sedermera kommit att betraktas som otillrickliga.

Hirtill kommer att det nu gdtt 15 &r sedan Europakonventionen
inkorporerades i svensk ritt. Sedan dess har, vilket dven pitalas i
MR-delegationens slutbetinkande,” EU-ritten och Europakon-
ventionen fitt ett allt stérre inflytande pd svensk ritt. En redogo-
relse hirvidlag har limnats bl.a. av Grundlagsutredningen.” Nigra
vattentita skott skiljer inte heller s.k. ekonomiska eller sociala rit-
tigheter, & ena sidan, frin Europakonventionens tillimpningsomra-
de, § den andra.”

Genom EU-rittens och Europakonventionens inflytande ir
svenska rittstillimpare 1 dag skyldiga, och dven mer vana, att tolka
och tillimpa dven regler som ir avfattade pd ett sitt som mera lik-

% Handlingsplanen, s. 141-142.

' SOU 2010:70, s. 318.

¥ SOU 2008:125, s. 400 ff.

>’ Se t.ex. Europadomstolens dom i Airey ./. Irland, appl. 6289/73, st. 26 samt Sidabras och
Dziautas ./. Litanen, appl. 55480/00 och 59330/00, st. 47.
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nar konventionsbaserade rittighetsartiklar i de MR-konventioner
som det hir ror sig om.

Att Europakonventionen har beaktats i storre utstrickning 1
svensk rittstillimpning, och dven har haft stor inverkan pa svensk
lagstiftning efter den svenska inkorporeringen, talar ocksd for att
frigan om inkorporering av fler konventioner boér Svervigas pa
nytt.

Jag foreslar sammanfattningsvis, liksom tidigare MR-delegationen i
sitt slutbetinkande, att limpligheten av en inkorporering av fler kon-
ventioner om minskliga rittigheter 1 svensk ritt utreds 1 sirskild ord-
ning. En sidan utredning bor analysera f6r- och nackdelarna med
en sddan inkorporering, ta stillning till om inkorporering bor ske,
vilka konventioner som i s3 fall ir limpliga att inkorporera samt om
konventionerna i s fall ocksd ska ha foretride framfér annan lag
eller inte.

Inom ramen fér en sidan utredning bor det ocksd foretas en
férnyad genomging av hur svenska domstolar behandlar de kon-
ventionsbaserade rittigheterna. En sidan genomging bor 1 vart fall
omfatta rittsfall frin Hogsta domstolen, Hégsta forvaltningsdom-
stolen, hovritterna och kammarritterna. Den bor inte endast be-
handla sddana fall dir rittighetsfrdgan uttryckligen berérts 1 dom-
stolarnas egna domskil utan dven sidana dir den “bara” tagits upp
av andra in domstolen som sddan, det vill siga av parter, skiljaktiga
ledaméter eller féredraganden. I sjilva verket kan det mycket vil
hivdas att vad som ir sirskilt intressant att analysera i det hir
sammanhanget ir just sidana mél dir konventionsbaserade rittig-
heter visserligen aktualiserats pd ett eller annat sitt, men dir dom-
stolen likvil inte nirmare har behandlat dessa 1 sina domskal. Till-
rickliga resurser miste dirfor stillas till utredningens férfogande
for att mojliggora ett sddant bredare angreppssitt och en tillrickligt
djupgdende analys.

6.3 Ett nationellt organ for manskliga rattigheter

I budgetpropositionen foér 4r 2009 anférde regeringen att arbetet
med att sikerstilla full respekt fér de minskliga rittigheterna bor
fortsitta och att ett stdd till statliga myndigheter, kommuner och
landsting skulle komma att behévas dirvidlag. I det sammanhanget
pekade regeringen ocksd pd behovet av att se 6ver hur frigan om

¢ Prop. 2008/09:1, utgiftsomride 1, Rikets styrelse, s. 68.
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tillsyn 1 enlighet med de si kallade Parisprinciperna om nationella
institutioner med uppgift att bevaka frigor om minskliga rittighe-
ter ska kunna l6sas i Sverige. Regeringen hinvisade ocks? till att
den frigan ingick i uppdraget f6r Delegationen f6r minskliga rit-
tigheter (MR-delegationen) i Sverige.

MR-delegationen foreslog 1 sitt slutbetinkande att en ny myn-
dighet 1 form av en nationell institution f6r minskliga rittigheter
ska inrittas i Sverige.®' Jag har dir stillt mig bakom det férslaget.
Frigan hor naturligen hemma 1 en diskussion om det framtida sys-
tematiska arbetet for de minskliga rittigheterna pd nationell nivi i
Sverige. Den ska dirfér behandlas dven hir.

6.3.1 Bakgrund

I inledningen till Férenta nationernas stadga® foérklarar sig de for-
enade nationernas folk beslutna bl.a. att ridda kommande sliktled
undan krigets gissel, att betyga sin tro pd de grundliggande minsk-
liga rittigheterna, pd den enskilda minniskans virdighet och virde,
pd lika rittigheter f6r min och kvinnor och att frimja sociala fram-
steg och bittre levnadsvillkor under storre frihet. Foljdriktigt slas
det fast i stadgans artikel 1 att FN:s indamadl ir bl.a. att dstadkom-
ma internationell samverkan f6r frimjande av aktningen f6r minsk-
liga rittigheter och grundliggande friheter f6r alla minniskor.
Minskliga rittigheter berdr enskilda individers inbérdes férhél-
landen liksom férhillandet mellan staten och den enskilda minni-
skan. Att skydda de minskliga rittigheterna ir en uppgift f6r vil-
ken varje stat dr ansvarig. Vilka strukturer som bér finnas for att
den uppgiften ska kunna l6sas pd bista sitt stdr det varje stat fritt
att sjilv avgora. Forenta nationernas anstringningar att uppmuntra
och stédja inrittandet och stirkandet av sidana strukturer pd na-
tionell nivd gir emellertid tillbaka 4dnda till 1946, alltsd tvd r innan
den allminna férklaringen om de minskliga rittigheterna antogs.®
Vid sin andra session i juni 1946 uppmanade FN:s Ekonomiska
och Sociala rdd (ECOSOC) medlemsstaterna att 6verviga det
onskvirda 1 att i respektive land uppritta informationsorgan eller

¢ SOU 2010:70, s. 337 ff.

%2 Fdrenta nationernas stadga, antagen den 26 juni 1945.

 Bakgrundsbeskrivningen i det foljande bygger bl.a. pd innehillet i FN:s Handbok om
inrittandet av nationella organ f6r minskliga rittigheter, National Human Rights Institutions
- a Handbook on the Establishment and Strengthening of National Institutions for the Promo-
tion and Protection of Human Rights, United Nations Centre for Human Rights, Professio-
nal Training Series, No. 4, 1995.
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lokala kommittéer f6r de minskliga rittigheterna som de kunde
samarbeta med i sina anstringningar att frimja FN:s arbete for
minskliga rittigheter.® I en resolution fjorton &r senare betonades
den viktiga roll som nationella organ har att spela f6r att skydda
och frimja de minskliga rittigheterna, och medlemsstaternas reger-
ingar uppmanades att inritta och utveckla sidana organ, liksom att
informera FN:s generalsekreterare om hur det arbetet fortskred.®

Frigan om hur nationella organ fér minskliga rittigheter kan
bidra till férverkligandet av de internationella rittighetsnormerna
kom att diskuteras allt mer under 1960- och 1970 talet. I september
1978 anordnade i Genéve FN:s ddvarande Kommission for minsk-
liga rittigheter ett seminarium dir bla. de férsta riktlinjerna for
sddana nationella organ utarbetades. FN:s generalférsamling stillde
sig bakom dem och uppmanade medlemsstaterna att, om de inte
redan gjort det, inritta nationella institutioner med uppgiften att
skydda och frimja de minskliga rittigheterna.

P3 initiativ av Kommissionen f6r minskliga rittigheter holls 1991 1
Paris ett mote med nationella och regionala organ f6r minskliga rit-
tigheter bl.a. om hur sddana institutioners arbete kunde utvecklas.
Moétet resulterade i en resolution om Principer for nationella institu-
tioners stillning (”Parisprinciperna”) som Kommissionen stillde sig
bakom och som sedermera antogs av FN:s generalférsamling.*

FN:s virldskonferens om de minskliga rittigheterna holls 1
Wien &r 1993. Parallellt med konferensen hélls ocksd ett mote for
nationella MR-institutioner i syfte att nirmare diskutera bl.a. syftet
med sidana organ, vad som krivs for att de ska kunna fungera ef-
fektivt och mekanismer for internationellt samarbete mellan dem. I
den s.k. Wienforklaringen®” som antogs av virldskonferensen, och
som Sverige stillt sig bakom, understroks de nationella MR-
institutionernas viktiga roll i arbetet med att frimja och skydda de
minskliga rittigheterna, och staterna uppmuntrades &terigen att inrit-
ta och stirka sddana nationella organ 1 enlighet med de s.k. Parisprin-
ciperna.

¢ ECOSOC resolution 2/9, 21 juni 1946.

% ECOSOC resolution 772 B (XXX), 25 juli 1960.

% Resolution A/RES/48/134, 20 december 1993.

¢ Vienna Declaration and Programme of Action, A/CONF.157/23.
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6.3.2  Parisprinciperna om nationella MR-organ

Sammanfattningsvis innehdller de s.k. Parisprinciperna féljande
minimikrav p& en oberoende nationell MR-institution. Ingenting
hindrar naturligtvis att en stat viljer att ge ett sddant organ vidare
befogenheter dn vad Parisprinciperna erfordrar. Principerna 3ter-
finns i sin helhet 1 bilaga 4.

Enligt Parisprinciperna bér en nationell MR-institution ha be-
fogenhet att frimja och skydda de minskliga rittigheterna. Den
bor ges ett s& brett mandat som méjligt och detta ska vara tydligt
formulerat i1 grundlag eller annan lag, dir ocksd institutionens
sammansittning och verksamhetsomride ska specificeras. Hirut-
over behandlar principerna ocksd en sddan nationell institutions
uppgifter, sammansittning, garantier for institutionens oberoende
och méngfald, dess arbetsmetoder, samt vissa frigor om statusen
for sddana institutioner som har getts befogenhet att ocksd behand-
la enskilda klagomal.

Uppgifter

En nationell MR-institutions uppgifter bor, enligt Parisprinciperna,
innefatta att:

e limna ridgivande yttranden, rekommendationer, férslag och
rapporter till regeringen, parlamentet eller annat behorigt organ
i alla frigor som ror frimjandet och skyddet av minskliga rit-
tigheter, pd uppdrag av dessa organ eller pd eget initiativ, samt
att ocksd kunna publicera dem,

e limna synpunkter bide pd befintlig lagstiftning och pa forfatt-
ningsforslag, 1 syfte att sikerstilla att nationell lagstiftning och
praxis stir 1 dverensstimmelse med de internationella 6verens-
kommelser om minskliga rittigheter som landet har anslutit sig
till, och att verka for att de tillimpas effektivt,

e uppmirksamma regeringen pa situationer dir de minskliga rit-
tigheterna krinks och ligga fram férslag for att komma tillritta
med dem, samt vid behov ge synpunkter pd regeringens still-
ningstaganden till sidana f6rslag,

o foresld att staten ansluter sig till internationella 6verenskommel-
ser om de minskliga rittigheterna och verka for att dessa tillim-
pas effektivt,
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e bidra till de rapporter som staten ska limna tll FN:s organ och
till regionala organ samt géra oberoende uttalanden med anled-
ning av dessa,

e ha kontakter med organ inom FN-systemet, regionala organ
och nationella institutioner 1 andra linder som arbetar med fri-
gor om minskliga rittigheter,

e bistd vid utarbetandet av program for utbildning och forskning
om minskliga rittigheter och att medverka vid genomférandet
av sddana program, samt

e informera och vidta andra dtgirder for att bidra till en 6kad
medvetenhet om de minskliga rittigheterna.

Oberoende, arbetssitt och mangfald

Ledningen for en nationell MR-institution bor utses genom ett
formellt, offentligt beslut, dir ocksd mandatets lingd bor framga.
Institutionen bér tillférsikras tillrickliga medel f6r att kunna full-
gora sitt uppdrag. Hiri ligger att den bor kunna ha egna lokaler och
egen personal och inte vara féremadl for finansiell styrning 1 sddan
utstrickning att dess oberoende kan ifrigasittas.

Inom ramen for sitt ansvarsomrdde bér den nationella institu-
tionen sjilv kunna bestimma sin organisation och sitt arbetssitt,
vilka frigor den tar upp, vilka externa kontakter den tar och vilken
information den inhimtar eller publicerar.

Den nationella MR-institutionen bor vidare inrittas pd ett si-
dant sitt att den kan samarbeta med eller bestd av foretridare for
organisationer inom det civila samhillet som bl.a. arbetar med fri-
gor om de minskliga rittigheterna samt fackféreningar och yrkes-
féreningar, representanter for olika filosofiska och religiésa inrikt-
ningar, universitet och annan expertis, samt foretridare for landets
parlament. I den min iven representanter for regeringens ministe-
rier eller departement medverkar 1 institutionens ledning eller arbe-
te, sd bor dessa representanter endast ha en rddgivande funktion.
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"Tilliggsprinciper” om prévning av enskilda klagomal

En nationell MR-institution kan ocks8, men maiste inte, ges befo-
genhet att prova enskilda klagomal om krinkningar av de minskli-
ga rittigheterna. For institutioner som har ett sddant uppdrag gill-
er, enligt Parisprinciperna, att de kan ges befogenhet att s6ka nd en
frivillig 6verenskommelse genom férlikning eller meddela bindande
beslut, informera klagande om deras rittigheter, sirskilt om vilka
rittsmedel som finns och verka f6r den enskildes tillgdng till dem,
overlimna ett klagomal till nigon annan behorig myndighet, samt
ge rekommendationer till andra myndigheter f6r att de personer
som framfért klagom4l ska kunna utéva sina rittigheter.

6.3.3  Nationella MR-organ i andra ldander och i Sverige
Nationella MR-organ finns i alla delar av virlden

Antalet linder som har inrittat nationella MR-institutioner har
stadigt vuxit, framférallt med bérjan under 1980-talet. I dag finns
det sddana organ i en eller annan form som sirskilt dgnar sig it fri-
gor om minskliga rittigheter 1 de flesta av virldens stater. Hur
mdnga av dessa som “egentligen” ir att betrakta som nationella
MR-institutioner 1 enlighet med Parisprinciperna ir emellertid inte
helt enkelt att avgora, frimst beroende pd institutionernas mycket
skiftande karaktir, bide nir det giller organisation, mandat, rittsli-
ga stillning och reella resurser. Av en kartliggning som FN:s hog-
kommissarie (Hogkommissarien) foér de minskliga rittigheterna
redovisade dr 2009 framgdr att en stor andel av de organ som ingick
1 kartliggningen uppvisade brister 1 ett eller flera av dessa avseen-
den.

Hogkommissarien samarbetar med och stéder nationella MR-
institutioner pd flera sitt, inte minst nir det giller dessas mojlighe-
ter till internationellt samarbete sinsemellan. Det samarbetet be-
drivs 1 nitverksform inom ramen {6r en internationell ideell organi-
sation, Association International Coordinating Committee of Natio-
nal Institutions for the Promotion and Protection of Human Rights
(ICC).“

Hogkommissarien tar inte sjilv stillning till vilka organ som ska
anses uppfylla Parisprinciperna. I stillet har de nationella institu-

¢ Organisationen har den 30 juli 2008 registrerats som en egen juridisk person i enlighet
med §§ 60 ff i den schweiziska civilrittsbalken.
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tioner som samarbetar pd internationell nivd med st6d av Hog-
kommissarien utarbetat ett eget, internt, ackrediteringssystem for
bedémning av om ett lands nationella MR-institution lever upp till
de krav som bor stillas péd ett sddant enligt Parisprinciperna. Dessa
organ tilldelas s.k. A-status.

Enligt uppgifter frin Hogkommissarien uppgick antalet natio-
nella MR-organ med A-status per juni mnad 2010 tll 67, varav 15 1
Asien och Oceanien, 15 i Afrika, 15 i Amerika och 22 i Europa.
Bland de Europeiska institutionerna dterfanns 12 i EU-linder.
Bland de nordiska linderna finns endast Norge och Danmark re-
presenterade hir.

Sverige saknar ett nationellt MR-organ

Sverige har tidigare formellt varit f6retritt av ddvarande Ombuds-
mannen mot etnisk diskriminering (DO) med A-status. I prakti-
ken samarbetade alla de fyra s.k. tematiska diskrimineringsom-
budsmannamyndigheterna® om deltagandet i nitverket och tura-
des om att representera Sverige. Eftersom ombudsmannamyndig-
heternas uppdrag var begrinsat till frigor om diskriminering, och
dirull diskriminering endast med avseende pa vissa sirskilt angivna
grunder, var det redan d3 ifrdgasatt om de kunde anses uppfylla Pa-
risprincipernas krav pd ett sd brett mandat som méjligt nir det gill-
er de minskliga rittigheterna.

I samband med sammanslagningen av de fyra diskriminerings-
ombudsmannamyndigheterna forféll den svenska representationen
1 ICC. P4 ICC:s forteckning 6ver linder som per juni ménad 2010
har en nationell MR-institution finns Sverige inte lingre med. Den
nya ombudsmannamyndigheten pd diskrimineringsomridet,
Diskrimineringsombudsmannen, ingav i januari minad 2011 en an-
sokan om ackreditering som medlem i1 ICC. Ansékan forvintas,
enligt vad Diskrimineringsombudsmannen uppgett, bli behandlad
av ICC:s ackrediteringskommitté vid dess kommande méte 1 maj
2011.

¢ Férutom ddvarande DO ocks4 Jimstilldhetsombudsmannen (JimO), Handikappombudsman-
nen (HO) och Ombudsmannen mot diskriminering pd grund av sexuell liggning (HomO).
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6.3.4  En nationell institution for manskliga rattigheter bor

inrattas i Sverige

250

Rekommendationer:

Regeringen bér snarast paborja arbetet med att inritta ett
oberoende nationellt organ med uppgiften att frimja siker-
stillandet av de minskliga rictigheterna 1 Sverige 1 enlighet
med Parisprinciperna.

Ett sidant organ bér inrittas som en ny myndighet, exem-
pelvis 1 form av en kommission f6r minskliga rittigheter.

Kommissionen fér minskliga rittigheter bor ha sitt uppdrag
reglerat 1 lag, 1 forsta hand i grundlag.

Det fortsatta arbetet med att inritta kommissionen bor ta sin
uppgingspunkt i att den ska vara en myndighet under riksda-
gen.

Ledningen f6r kommissionen, en eller flera kommissionirer,
bor utses for en lingre tidsperiod, exempelvis sju &r, utan
mojlighet till omférordnande.

En kommissionir bér inte kunna skiljas frin sitt uppdrag 1
fortid annat 4n om hon eller han inte lingre uppfyller de krav
som giller fér uppdraget eller om kommissioniren har gjort
sig skyldig till allvarlig férsummelse.

MR-kommissionens mandat bor omfatta att:

— undersdka och rapportera om hur de minskliga rittighe-
terna respekteras 1 Sverige samt foresl3 &tgirder for att for-
bittra situationen,

— foresld forfattningsindringar eller andra dtgirder som be-
hovs for att sikerstilla att Sveriges internationella dtaganden
om de minskliga rittigheterna uppftylls,

— ha kontakter med internationella organisationer och dven 1
ovrigt delta 1 internationellt samarbete om frigor som ror de
minskliga rittigheterna, samt

— frimja utbildning, forskning och kompetensutveckling,
information och ¢kad medvetenhet om de minskliga rittig-
heterna 1 Sverige.
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¢ MR-kommissionen bor inte ha till uppgift att préva klagomal
frdn enskilda om att deras minskliga rittigheter tritts for
nar.

e Det bér nirmare utredas vilka befogenheter MR-kommis-
sionen bor ha nir det giller att genom intervention 1 ritte-
ging, sakkunnigutlitanden till domstol, en ny roll som s.k.
amicus curiae, eller p& annat sitt, bidra till en utveckling av
rittstillimpningen 1 frigor om de minskliga rittigheterna.

Ansvaret for att férverkliga Sveriges konventionsitaganden om en-
skildas minskliga rittigheter vilar staten, oavsett hur denna valt att
internt organisera férdelningen av det ansvaret. Inom FN-systemet
har det, som framgitt, redan frin starten lagts stor vikt vid att det
finns effektiva nationella strukturer som kan bidra till skyddet och
frimjandet av de minskliga rittigheterna pd nationell nivd, liksom
till samarbetet mellan linder och med internationella organ om de
frdgorna. Under de senaste drtiondena har arbetet inom FN, lett av
Hogkommissarien f6r minskliga rittigheter, med att uppmuntra
och stoédja tillskapandet av oberoende nationella MR-institutioner
intensifierats. Sverige har aktivt sttt den utvecklingen. FN:s gene-
ralsekreterare har ocks3 1 en rapport till generalférsamlingen i janu-
ari 2010 forklarat att Hogkommissarien prioriterar inrittandet och
stirkandet av nationella institutioner f6r minskliga rittigheter i
enlighet med Parisprinciperna. Enligt Hégkommissarien dr sddana
institutioner visentliga fér de nationella systemen fér skydd av
minskliga rittigheter.”

Redan dessa forhdllanden talar starkt f6r att ett sddant oberoen-
de organ bor finnas och verka ocksd i Sverige. Att det ocksd finns
ett faktiskt behov av en nationell MR-institution som verkar i en-
lighet med Parisprinciperna understroks i MR-delegationens slut-
betinkande.”" Jag stillde mig dir bakom den slutsatsen. Regeringen
har ocksd i ett flertal sammanhang, inte minst i den nu aktuella
handlingsplanen f6r minskliga rittigheter, betonat vikten av hel-
hetsgrepp, samordning och systematik i arbetet f6r minskliga rit-
tigheter.

Som jag dterkommande berért 1 det hir betinkandet kriver ett
systematiskt nationellt MR-arbete att ansvaret f6r férverkligandet

7% National institutions for the promotion and protection of human rights, Report of the
Secretary-General, A/HRC/13/44, 15 januari 2010, st. 2 och 4.
71SOU 2010:70, s. 195 ff.
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av Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittighe-
ter integreras 1 och verksamhetsanpassas till all ordinarie offentlig
verksamhet pd sdvil nationell som regional och lokal nivd. Samti-
digt kan en central aktér med den 6vergripande uppgiften att skyd-
da och frimja de minskliga rittigheterna limna virdefulla bidrag
till ett sddant arbete, inte minst som en samlande och padrivande
kraft, en motor, s att inte allas ansvar” i realiteten blir till “ingens
ansvar”. P4 s3 sitt skulle en nationell MR-institution ocksd kunna
bidra till att uppnd regeringens 6vergripande mal med handlings-
planen, full respekt for de ménskliga rittigheterna i Sverige.

Nigot sddant nationellt MR-organ finns emellertid fortfarande
inte 1 Sverige. Frigan har aktualiserats vid ett flertal tillfillen av
FN:s olika évervakningsorgan f6r de minskliga rittigheterna. I sitt
senaste yttrande om Sverige uttryckte FN:s kommitté f6r minskli-
ga rittigheter oro ver att Sverige dnnu inte har ndgon oberoende
nationell institution for minskliga rittigheter.”? Aven FN:s kom-
mitté for barnets rittigheter och kommittén mot tortyr har kom-
menterat frigan om en nationell MR-institution i Sverige.” Och
nir Sverige 1 maj 2010 granskades av FN:s rdd fér minskliga rittig-
heter inom ramen for dess periodiska granskning av medlemslin-
derna (Universal Periodic Review, UPR), rekommenderade fjorton
linder Sverige att inritta en sddan nationell MR-institution.”

Tre av FN:s 6vervakningskommittéer har dven behandlat frigan
om nationella MR-institutioner 1 s.k. allminna kommentarer (Ge-
neral Comments), nimligen Kommittén fér ekonomiska, sociala
och kulturella rittigheter,” Kommittén fér avskaffande av rasdisk-
riminering’® och Kommittén fér barnets rittigheter.”

Aven EU:s byri for grundliggande rittigheter har pitalat att det
ir ett problem att det 1 mdnga medlemslinder saknas oberoende

72 Concluding observations of the Human Rights Committee, Sweden, CCPR/C/SWE/CO/6,
7 maj 2009, st. 4.

73 Concluding observations: Sweden, CRC/C/SWE/CQO/4, 12 juni 2009, st. 15 och 16; Conc-
luding observations of the Committee Against Torture, Sweden, CAT/C/SWE/CO/5, 4 juni
2008, st. 25.

7* Report of the Working Group on the Universal Periodic Review, Sweden, A/HRC/15/11,
16 juni 2010.

7> General Comment No. 10, The role of national human rights institutions in the protection of
economic, social and cultural rights, E/C.12/1998/25, 14 december 1998.

7% General Recommendation XVII, Establishment of national institutions to facilitate imple-
mentation of the Convention, A/48/18 s. 116, 25 mars 1993.

77 General Comment No. 2 (2002), The role of independent national human rights institutions
in the promotion and protection of the rights of the child, CRC/GC/2002/2, 15 november 2002.
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nationella institutioner f6r minskliga rittigheter med breda mandat
som omfattar samtliga minskliga rittigheter.”

Min rekommendation ir mot denna bakgrund sammanfatt-
ningsvis att regeringen snarast piborjar arbetet med att inritta ett
oberoende nationellt organ med uppgiften att frimja sikerstillan-
det av de minskliga rittigheterna i Sverige.

MR-delegationen har i sitt slutbetinkande valt att beteckna det-
ta organ som en kommission for minskliga rittigheter. Jag har dir
stillt mig bakom det férslaget. Myndighetens namn ir naturligtvis
inte avgorande. Nir det underlittar lisbarheten 1 det féljande har
dven jag valt att hir beteckna myndigheten som Kommissionen for
minskliga rdttigheter, eller MR-kommissionen, oavsett vilken nirma-
re organisationsstruktur eller beteckning den framtida institutionen
kan komma att f3.

MR-kommissionen bor inrittas som en ny myndighet

Som framgir av den &versikt dver befintliga myndigheters arbete
med minskliga rittigheter 1 Sverige som redovisas 1 MR-
delegationens slutbetinkande, finns det ett flertal sidana vars upp-
gifter berdr de minskliga rittigheterna pi ett eller annat sitt, men
ingen som kan sigas utéva den samlade funktion som Parisprinci-
perna férutsitter.” De myndigheter som det skulle ligga nirmast
till hands att 6verviga att ge uppgiften att vara ett nationellt organ for
minskliga rittigheter dr Justititcombudsmannen (JO), Justitiekanslern
(JK), Diskrimineringsombudsmannen (DO), Barnombudsmannen
(BO) och Forum fér levande historia. Aven Riksrevisionen be-
handlades 1 det hir sammanhanget av MR-delegationen. Som fram-
gir 1 det foljande anser jag att det inte ir limpligt att ligga den upp-
giften pd nigon av dessa myndigheter.

JO har till grundlagsstadgad uppgift att utdva tillsyn 6ver till-
limpningen 1 offentlig verksamhet av lagar och andra férfattning-
ar.¥ T den s.k. JO-instruktionen preciseras uppdraget. Hir anges
att ombudsminnen har ullsyn 6ver att de som utévar offentlig
verksamhet efterlever lagar och andra férfattningar samt i 6vrigt
fullgor sina &ligganden. De ska sirskilt se till att domstolar och for-
valtningsmyndigheter i sin verksamhet iakttar saklighet och opar-

78 National Human Rights Institutions in the EU Member States, rapport frin EU:s byrd for
grundliggande rittigheter, 2010, s. 9.

7 SOU 2010:70, s. 187 ff.

8013 kap. 6 § regeringsformen, 8 kap. 11 § riksdagsordningen.
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tiskhet och att medborgarnas grundliggande fri- och rittigheter
inte trids for nir i den offentliga verksamheten. Ombudsminnen
ska dven verka for att brister i lagstiftningen avhjilps. I JO-
instruktionen féreskrivs ocksé vissa begrinsningar av JO:s tillsyn.®!

Det bér 1 sammanhanget vidare uppmirksammas att JO 1 en
framstillning  till riksdagen® nyligen hemstillt att  JO-
instruktionen dndras s att det klart framgdr att ombudsminnen
dven har getts uppdraget att fullgéra de uppgifter som ankommer
pd ett nationellt besdksorgan (National Preventive Mechanism —
NPM) enligt det fakultativa protokoll till FN:s konvention mot
tortyr och annan grym, ominsklig eller férnedrande behandling
eller bestratfning (OPCAT) som Sverige anslutit sig till. Nir detta
skrivs dr JO:s framstillning alltjimt féremdl f6r beredning inom
riksdagen.

JO:s tillsyn, sdsom den framgdr av JO-instruktionen i dagsliget,
utgdr siledes frin den svenska nationella ritten, inte frén Sveriges
fordragsenliga internationella forpliktelser. En dndring av instruk-
tionen 1 syfte att tydliggéra ombudsminnens uppdrag som natio-
nellt besdksorgan, i enlighet med JO:s nimnda framstillan till riks-
dagen, skulle endast i mycket begrinsad omfattning indra pd detta
forhallande.

Jag har i avsnitt 4.3.1 féreslagit att JO:s tillsynsuppdrag enligt
instruktionen bor fortydligas sd att det dir framgir att ombuds-
minnens kontroll innefattar ocksd hur de som utévar den offentli-
ga makten efterlever sina skyldigheter i foérhéllande till Sveriges
konventionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter. Aven
efter en sidan indring skulle dock JO:s uppdrag vara betydligt
mera begrinsat dn vad som férutsitts for ett nationellt MR-organ
enligt Parisprinciperna.

JO:s granskning ir 1 huvudsak reaktiv och formell, det vill siga
den tar sikte frimst pd huruvida de formella regelverk som finns
foljts av dem som arbetar i1 offentlig férvaltning. Ett nationellt or-
gan som verkar enligt Parisprinciperna miste verka pd ett mycket
bredare sitt. Det ska utgd frdn alla Sveriges konventionsdtaganden
om enskildas minskliga rittigheter och dven géra bedémningar och
limna rekommendationer nir det giller férverkligandet av dessa
rittigheter 1 materiell mening. Det f6rutsitter vidare en granskning
och analys som dven omfattar samhillsomriden som 1 betydande
utstrickning styrs av privata aktorer.

8 Tag (1986:765) med instruktion f6r Riksdagens ombudsmin.
%2010/11: JO2.
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JO:s verksamhet domineras helt av prévningen av enskilda kla-
gomdl. Av de skil som redovisas i det foljande bér dock, enligt min
mening, ett oberoende nationellt organ fér minskliga rittigheter
for att tillféra ett verkligt mervirde i stillet vara inriktat pd att gora
overgripande uppfoljningar och undersékningar av situationen nir
det giller de minskliga rittigheterna 1 Sverige, samt foresld dcgirder
for att forbittra den. Det bor dirfor inte ha till uppgift att prova
klagoma3l frin enskilda om pdstddda krinkningar av de minskliga
rittigheterna.

Att ligga uppgiften att vara en sidan oberoende nationell MR-
institution som férutsitts enligt Parisprinciperna pa JO, skulle allt-
s& 1 praktiken innebira att JO-imbetets sedan 200 r grundlagsfista
kontrollmakt méste forindras 1 grunden. Det kan enligt min me-
ning inte komma 1 friga att 1 det hir sammanhanget foresld en s3
genomgripande férindring.

JK:s uppgifter regleras i lagen (1975:1339) om Justitiekanslerns
tillsyn och innebir att JK ska utova tillsyn 6ver att de som utdvar
offentlig verksamhet efterlever lagar och andra forfattningar samt i
ovrigt fullgor sina dligganden. Tillsynen omfattar bl.a. statliga och
kommunala myndigheter samt domstolar. JK utévar dven tillsyn dver
rittshjilpssystemet. Vidare ska JK, enligt férordningen (1975:1345)
med instruktion fér Justitiekanslern, vaka 6ver tryckfriheten och ytt-
randefriheten enligt bestimmelserna 1 tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen.

De flesta invindningar som nyss anférts mot att ligga uppgiften
att vara ett oberoende nationellt organ f6r minskliga rittigheter pd
JO ir relevanta ocksd i forhéllande till JK. Och inte heller JK har
ndgot uttryckligt uppdrag i férhillande till Sveriges internationella
dtaganden om de minskliga ritigheterna. Att ligga uppgiften pa JK
far f6r ovrigt anses uteslutet redan till {6ljd av att JK lyder under
regeringen® och ir regeringens hégste ombudsman.*

Diskrimineringsombudsmannen (DO) har till uppgift att utéva
tillsyn &ver att diskrimineringslagen (2008:567) foljs. DO tar
emot anmilningar frin enskilda som anser sig ha blivit utsatta for
diskriminering och har iven ritt att féra talan 1 domstol i sddana
irenden for en enskild som medger det.* DO ska dven utéva till-
syn Over att arbetsgivare och vissa utbildningsanordnare fullgsr

8312 kap. 1 § regeringsformen.

%1 § férordningen (1975:1345) med instruktion {or Justitiekanslern.

%51 § lagen (2008:568) om Diskrimineringsombudsmannen och 4 kap. 1 § diskriminerings-
lagen (2008:567).

8 6 kap. 2 § diskrimineringslagen (2008:567).
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sina skyldigheter i friga om aktiva dtgirder mot diskriminering och
for lika rittigheter och méjligheter.” Hirutéver ska DO samman-
fattningsvis allmint verka mot diskriminering och fér lika rittighe-
ter och mojligheter, genom rdd och pd annat sitt medverka till att
den som utsatts for diskriminering kan ta till vara sina rittigheter,
informera och utbilda inom sitt ansvarsomride, f6lja den interna-
tionella utvecklingen, félja forskning samt hos regeringen foresld
forfattningsindringar eller andra &tgirder som kan motverka
diskriminering.*

DO:s uppdrag omfattar slutligen bara vissa sirskilt férbjudna
diskrimineringsgrunder, nimligen kon, konsoverskridande identi-
tet eller uttryck, etnisk tillhérighet, religion eller annan trosupp-
fattning, funktionshinder, sexuell liggning och lder.*’

Inte heller DO:s uppdrag tar alltsd uttrycklig utgdngspunkt i
Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter.
Det ir dessutom begrinsat till att avse endast den del av de interna-
tionella minniskorittsnormerna som handlar om férbudet mot
diskriminering, dven om det pd detta omride ocksd omfattar att aktivt
frimja lika rittigheter och méjligheter. Och det omfattar, som sagt,
endast vissa sirskilt angivna diskrimineringsgrunder. Uppdraget ir
sdlunda betydligt mera begrinsat in vad som férutses for en natio-
nell MR-institution enligt Parisprinciperna.

Redan dessa forhillanden talar emot att DO skulle ges uppgit-
ten att vara ett sidant organ. En sidan ordning skulle kriva si be-
tydande utvidgningar och férindringar av DO:s uppdrag att det
snarast ind3 vore att likstilla med tillskapandet av en ny myndig-
het, samtidigt som inrittandet av denna och dess mojligheter att
arbeta effektivt skulle férsvdras av att hinsyn miste tas till bl.a. den
organisationsstruktur, kompetenssammansittning och de resurser i
ovrigt som DO redan byggt upp och férfogar éver. Det vore knappast
ndgon idealisk start fér en ny oberoende nationell MR-institution 1
Sverige.

Den avgérande invindningen mot DO som ett sddant organ ir
dock att DO frimst har att dels prova klagomal frin enskilda som
anser sig ha utsatts f6r behandling 1 strid med diskrimineringsla-
gens bestimmelser, dels granska arbetsgivares och vissa utbild-
ningsanordnares efterlevnad av lagens pdbud om aktiva dtgirder for

% 4 kap. 1, 3-5 §§ diskrimineringslagen (2008:567).

88 1-3 §§ lagen (2008:568) om Diskrimineringsombudsmannen.

81§ lagen (2008:568) om Diskrimineringsombudsmannen, 1 kap. 1 § diskrimineringslagen
(2008:567).
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att frimja lika rittigheter och mojligheter, uppgifter som ett natio-
nellt MR-organ inte bér ha.

Barnombudsmannen skiljer ut sig bland férvaltningsmyndighe-
ter pd sd sitt att dess uppdrag ir tydligt baserat pd en internationell
minniskorittskonvention, FN:s konvention om barnets rittighe-
er.” Samtidigt ir myndigheten alltsi mycket tydligt specialiserad
pd endast denna del av de minskliga rittigheterna. P4 motsvarande
sitt som anforts betriffande DO skulle det dirmed innebira en sd
pass fundamental férindring av BO som myndighet om uppdraget
att vara nationell MR-institution lades hir, att det nirmast ind3
vore att likstilla med inrittandet av en helt ny myndighet. Aven i
det hir fallet skulle en s3dan omdaning dessutom riskera att visent-
ligt himmas av den redan existerande myndighetsstrukturen. Far-
higor har dessutom framférts om hur en sddan forindring skulle
komma att negativt pdverka BO:s under senare &r successivt stirkta
stillning som barns och ungas sirskilda féretridare.

Forum for levande historia har visserligen ett uppdrag som tyd-
ligt avser minskliga rittigheter, men det ir samtidigt klart inriktat
pd utbildning, information och kultur med ett fokus pd historiska
erfarenheter av brott mot minskligheten, frimst Férintelsen.” Inte
heller Forum for levande historia bor dirfor limpligen ges uppdra-
get att vara nationellt organ f6r de minskliga rittigheterna i enlig-
het med Parisprinciperna.

Riksrevisionen ir en myndighet med en starkt oberoende still-
ning, reglerad i grundlagen.” Dess uppgift ir att svara for rlig revi-
sion av statliga myndigheter och att granska dessas effektivitet. Syf-
tet med den &rliga revisionen ir att bedéma om redovisningen ir
tillforlitlig och rikenskaperna rittvisande samt om ledningens for-
valtning foljer tillimpliga féreskrifter och sirskilda beslut. En ef-
fektivitetsgranskning ska frimst ta sikte pd forhillanden med an-
knytning till statens budget, genomférandet och resultatet av stat-
lig verksamhet och &taganden i 6vrigt men far ocks3 avse de statliga
insatserna i allminhet.” Denna typ av granskning kan naturligtvis
ha betydelse ocksd for frigor om minskliga rittigheter, men Riks-
revisionens mandat f&r ind4, bdde nir det giller arbetsuppgifter och
tillimpningsomrade, anses helt skilja sig frin vad som ska gilla for
en nationell institution f6r minskliga rittigheter. Det kan dirfor

%1 § lagen (1993:335) om Barnombudsman.

1 1 § férordningen (2007:1197) med instruktion fér Forum fér levande historia.
%213 kap. 7 § regeringsformen, 8 kap. 12 § riksdagsordningen.

% 4-5 §§ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
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inte heller vara aktuellt att ligga uppgiften att vara en sddan natio-
nell institution pd Riksrevisionen.

Sammanfattningsvis menar jag alltsd att det inte finns ndgon be-
fintlig myndighet som det vore limpligt att ligga uppgiften p3, att
vara ett nationellt organ f6r minskliga rittigheter 1 enlighet med
Parisprinciperna. Jag rekommenderar dirfér att ett sidant organ i
stillet inrittas som en ny myndighet, t.ex. i form av en kommission
fér minskliga rittigheter.

Huvudmannaskap och oberoende stillning

FN:s medlemsstater enades 1993 om den s.k. Wiendeklarationen.
Bland de dmnen som togs upp dir fanns ocksd, som nimnts, en re-
kommendation till staterna att inritta nationella organ till skydd
for och frimjande av de minskliga rittigheterna i enlighet med Pa-
risprinciperna. I deklarationen slogs fast att det idr varje stats ritt
att sjilv avgora den struktur for ett sidant organ som passar bist
med hinsyn till de nationella férhillandena.” Samtidigt foljer av
Parisprinciperna vissa grundliggande krav som alla sidana nationel-
la organ ska uppfylla. Bland dessa &terfinns ett krav pd oberoende
stillning. Det utvecklas nirmare 1 FN:s handbok med riktlinjer for
inrittandet av nationella MR-institutioner.”

En offentligt organ fér minskliga rittigheter kan aldrig vara helt
och hillet oberoende frin staten. I s8 fall ir det knappast lingre ett
offentligt organ utan en fristiende icke-statlig organisation. Kravet
pd oberoende stillning blir dirmed med nédvindighet relativt och
frimst en frdga om hur verksamheten styrs och finansieras samt
hur dess ledning tillsitts och byts ut.

Ett grundliggande krav enligt Parisprinciperna dr att den natio-
nell MR-institutionens uppdrag ska vara reglerat i lag. Det behover
inte vara en lag pd konstitutionell nivd, men av formuleringen av
principernas originaltext — “shall be clearly set forth in a constitutio-
nal or legislative text” — kan den slutsatsen dras att det ir grundlags-
reglering som bér dvervigas som forstahandsalternativ. Det dr ock-
s& min rekommendation.

% Vienna Declaration and Programme of Action, A/CONF.157/23, del I, st. 36.

% National Human Rights Institutions - a Handbook on the Establishment and Strengthening of
National Institutions for the Promotion and Protection of Human Rights, United Nations
Centre for Human Rights, Professional Training Series, No. 4, 1995, s. 10 ff.
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Riksdagen eller regeringen som huvudman for MR-kommissionen?

Parisprinciperna stiller inga krav pd vilken del av statsmakten som
det nationella organet i formell mening ska vara understilld. Det
str alltsd varje stat fritt att inridtta sitt organ som en myndighet
under parlamentet eller under regeringen. Diremot framgir av
principerna uttryckligen att organet ska vara oberoende frin reger-
ingens styrning. Det ska dven ha mojlighet att framféra sina syn-
punkter pd alla frigor om minskliga rittigheter till sivil regeringen
som till parlamentet och till andra relevanta aktorer.

I FN:s handbok med riktlinjer fér inrittandet av nationella MR-
institutioner betonas ocksd att utformningen av den lag enligt vil-
ken organet inrittas ir av avgdrande betydelse; hir framhills sir-
skilt vikten av att lagen ger garantier for organets mojligheter att
effektivt verka sjilvstindigt och utan styrning frin regeringen. Som
ett sitt att dstadkomma det nimns ocksg uttryckligen mojligheten
att l3ta organet lyda direkt under parlamentet, alternativt under
statschefen. Sistnimnda alternativ kan inte bli aktuellt for svenskte
vidkommande.

Det ir, enligt min mening, inte direkt avgdrande f6r en svensk
MR-kommissions oberoende stillning huruvida den inrittas som
en myndighet under regeringen eller under riksdagen. Aven sidant
som utformningen av den lag som styr organets verksamhet och
villkoren for dess finansiella styrning ir av mycket stor betydelse
hirvidlag. Av Parisprincipernas utformning kan dock den slutsat-
sen dras att det dr ett inrittande under riksdagen som bér vara hu-
vudalternativet. Dessutom ir det regeringen som har att svara for
forverkligandet av Sveriges konventionsitaganden om enskildas
minskliga rittigheter. Det framstdr dd som en mindre bra [8sning
att det organ som bl.a. ska underséka hur dessa dtaganden efterlevs,
inrittas som en myndighet under regeringen, med den lydnadsplikt
som konstitutionellt féljer med det, dven med beaktande av mojlig-
heterna att lagstiftningsvigen ge MR-kommissionen en starkt obe-
roende stillning.

Sambandet mellan finansiell och operationell sjilvstindighet ir
uppenbart. Dirfor féreskrivs ocksd 1 Parisprinciperna att ett natio-
nellt MR-organ méste tillférsikras tillrickliga budgetmedel som
ocksd stills till forfogande pd ett sddant sitt att det kan ha egna lo-
kaler och anstilld personal. Som ett bra exempel nimns 1 FN:s rikt-
linjer att organet ges ritten att sjilv formulera sina budgetiskanden
och framstilla dem direkt till parlamentet. Parlamentets roll enligt
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den modellen bor sedan i sin tur begrinsas till att, férutom att be-
sluta om budgetanslaget, omfatta en formell granskning av det na-
tionella MR-organets ekonomiska redovisning. Oavsett vilket sy-
stem for budgetallokering som viljs betonas 1 FN:s riktlinjer vikten
av att organets budgetmedel inte knyts direkt till ndgot departe-
ment eller motsvarande inom regeringsadministrationen. Syftet
med det ir att férhindra mojligheten att organets budgetférutsitt-
ningar indras under hand av regeringen. Aven dessa faktorer talar
for att en svensk MR-kommission ska svara infér riksdagen snarare
in infér regeringen.

Sammantaget rekommenderar jag att regeringens fortsatta arbe-
te med att inritta en kommission fér minskliga rittigheter enligt
Parisprinciperna tar sin utgdngspunkt 1 att kommissionen bor vara
en myndighet under riksdagen.

En ledning med en starkt sjilvstindig stillning

Ingen institution kommer att kunna vara mera oberoende in de
personer som den bestir av. Dirfor blir det viktigt med lagfista
regler f6r hur ledningen f6r MR-kommissionen utses och byts ut.
Dessa bor utformas si att de frimjar stérsta mojliga sjilvstindig-
het. Det innebir bl.a. att ledningen inte bor férordnas for allefér
kort tid och att den inte annat in under exceptionella férhillanden
kan tvingas limna sitt uppdrag 1 fortid.

En sirskild friga ir om ledningen ska kunna férordnas f6r mer
in en period. Parisprinciperna tilliter det och det kan anféras ar-
gument bide f6r och emot en sidan ordning. En ledning som inte
kan omfoérordnas kan & ena sidan tinkas fa ett starkare oberoende
eftersom den inte kan misstinkas for att anpassa sina stillningsta-
ganden for att bli utsedd fér ytterligare en period. A andra sidan
kan en “enperiodslésning” gora att férordnandeperioden miste go-
ras lingre dn annars for att det ska vara mojligt att attrahera kvalifi-
cerade personer till att kandidera. Det kan in sin tur leda till stelhet
och bristande férnyelse. En ordning dir ledningen kan omférord-
nas medger i stillet férordnandeperioder som inte ir alltfor 1dnga
och kan ge storre méjlighet till balans mellan behovet av kontinui-
tet och fornyelse.

I Sverige finns exempel pd bida l6sningarna inom olika delar av
riksdagens kontrollmakt. Riksdagens ombudsmin (JO) viljs sdlun-
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da fér en fyradrsperiod och kan viljas for flera sidana perioder.”
Riksrevisorerna, diremot, som ir ett lingt senare tillkommet or-
gan, viljs for en period av sju ir utan mojlighet till omval.”

Min rekommendation ir att ledningen fé6r MR-kommissionen,
pd samma sitt som riksrevisorerna, utses fér en sjudrsperiod utan
mojlighet till omférordnande. Det dr ocksd den losning som MR-
delegationen féresprikat i sitt slutbetinkande.” Jag har ocksd dir
stillt mig bakom det forslaget.

Nir det giller mojligheterna att 1 fortid skilja en person i led-
ningen f6r MR-kommissionen frin sitt uppdrag ir det, som
nimnts, viktigt f6r organets sjilvstindiga stillning att s& bara kan
ske 1 mycket speciella situationer. Nir det giller JO stadgas 1 riks-
dagsordningen att riksdagen, pd forslag av Konstitutionsutskottet,
fir entlediga en ombudsman som inte har riksdagens fértroende.”
Det kan ifrigasittas om inte den regeln ger alltfor stort utrymme
fér huvudmannens skonsmissiga bedémning. I friga om riksrevi-
sorerna giller 1 stillet att en riksrevisor kan skiljas frin sitt uppdrag
endast om hon eller han inte lingre uppfyller de krav som giller f6r
uppdraget eller om riksrevisorn har gjort sig skyldig tll allvarlig
forsummelse.'® Min rekommendation ir att den lagbestimmelse
som bor reglera mojligheterna att i forvig skilja en person 1 led-
ningen f6r MR-kommissionen frén uppdraget utformas med fére-
bild 1 vad som giller {6r riksrevisorerna.

MR-organets uppgifter m.m.

Milet med den nu aktuella handlingsplanen f6r minskliga rittighe-
ter har varit att skapa full respekt f6r de minskliga rittigheterna pd
nationell nivd i Sverige. For att nd det mélet ir det viktigt med hel-
hetsgrepp, samordning och systematik i arbetet. Som jag dterkom-
mande berdrt i det hir betinkandet kriver vidare ett sidant syste-
matiskt nationellt MR-arbete att ansvaret for férverkligandet av
Sveriges konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter
integreras 1 och verksamhetsanpassas till all ordinarie offentlig
verksamhet pd sivil nationell som regional och lokal nivd. Syftet
med att inritta en MR-kommission ir inte att den skulle ta dver de

% 8 kap. 11 § fjirde stycket riksdagsordningen (RO).
°7 8 kap. 12 § andra stycket RO.

% SOU 2010:70, s. 385.

?? 8 kap. 11 § fjirde stycket RO.

1013 kap. 8 § fjirde stycket regeringsformen.
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uppgifterna frin andra delar av den offentliga férvaltningen utan att
den p3 ett dvergripande plan ska félja hur Sveriges konventionsdta-
ganden om enskildas minskliga rittigheter omsitts och efterlevs i
praktiken.

I det foregdende har jag redogjort for Parisprincipernas krav nir
det giller mandatet for nationella MR-organ. Aven en svensk MR-
kommission bor ges ett mandat som innehdller dessa uppgifter.
MR-delegationen har i sitt slutbetinkande limnat ett férslag till
hur Parisprincipernas krav kan anpassas till svensk férfattningsre-
glering. Jag har stillt mig bakom det f6rslaget.

Forslaget innebir att det nationella MR-organet bér ges uppgit-
ten att:

e underséka och rapportera om hur de minskliga rittigheterna
respekteras i Sverige samt foresld dtgirder for att férbittra situa-
tionen,

o foresld forfattningsindringar eller andra tgirder som behdvs
for att sikerstilla att Sveriges internationella dtaganden om de
minskliga rittigheterna uppfylls,

e ha kontakter med internationella organisationer och iven 1 6v-
rigt delta i internationellt samarbete om frigor som ror de
minskliga rittigheterna, samt

e frimja utbildning, forskning och kompetensutveckling, infor-
mation och 6kad medvetenhet om de minskliga rittigheterna 1
Sverige.

Min rekommendation ir att lagregleringen av det oberoende MR-
organets uppgifter utformas i enlighet med detta férslag.

Det ingdr inte 1 mitt utvirderingsuppdrag att ligga fram firdiga
forslag till forfattningsreglering utan endast att limna rekommen-
dationer som underlag for regeringens fortsatta systematiska MR-
arbete. Det ligger 1 sakens natur att s8dana rekommendationer inte
heller kan omfatta alla aspekter pa en svensk MR-kommissions or-
ganisation, uppgifter och befogenheter. Hir har jag behandlat en-
dast nigra av huvuddragen hirvidlag. Ytterligare en sddan aspekt
som fortjinar att nimnas sirskilt, och som ocksd framhills 1 FN:s
riktlinjer f6r inrittandet av nationella MR-organ, ir ritten for ett
sddant organ att sjilv besluta om sin nirmare organisation. Det bor
naturligtvis gilla ocksd f6r en svensk MR-kommission.
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Det finns alltsd anledning att understryka att ett flertal andra
frigor miste dvervigas 1 det fortsatta arbetet med att inritta MR-
kommissionen. Ett exempel pd sidana frigor som bor tydligt lagre-
gleras ir i vilken utstrickning och pd vilket sitt andra offentliga
organ bor ha en skyldighet att samarbeta med det nationella MR-
organet och bistd det med information eller p andra sitt. Ett annat
ir behovet av sirskilda sekretessregler, inklusive undantag frin sek-
retess som annars giller hos andra myndigheter och éverféring av
sekretess fran dessa till MR-kommissionen.

Prévning av enskilda klagomadl

En sirskild friga ror huruvida MR-kommissionen ocksd ska kunna
prova klagomadl frdn enskilda om att deras minskliga rittigheterna
tritts for nir. Parisprinciperna behandlar det som en mojlig, men
inte nddvindig, uppgift f6r sddana organ.

Det ir uppenbart att enskildas klagomal om brister nir det giller
skyddet fér de minskliga rittigheterna kan utgora ett virdefullt
material nir det giller att bilda sig en uppfattning om liget i landet
nir det giller efterlevnaden av olika konventionsbaserade rittighe-
ter. Det skulle tala f6r att MR-kommissionen skulle ges behorighet
att pd ett eller annat sitt prova sddana klagomal.

Andra skil talar emellertid enligt min mening starkt emot en s&-
dan ordning. I dag finns inte ndgon samlad central aktér 1 Sverige
som pi ett 6vergripande sitt kan undersoka och rapportera om si-
tuationen foér de minskliga rittigheterna 1 Sverige. Mervirdet av att
inritta en MR-kommission enligt Parisprinciperna ligger, enligt
min mening, frimst 1 att rdda bot p4 just den bristen.

I minga situationer — om in inte alls i alla — finns redan olika in-
stanser att vinda sig till for enskilda som upplever sig ha fitt sina
minskliga rittigheter 8sidosatta. Manga av dessa prévningsméjlig-
heter ir inte idealiskt utformade ur ett minniskorittsperspektiv,
men de finns dir.

S&lunda kan den som anser sig diskriminerad 1 minga fall vinda
sig till Diskrimineringsombudsmannen. Beslut av offentliga instan-
ser 1 drenden som roér enskildas rittigheter kan 1 stor utstrickning
dverklagas till férvaltningsdomstol. Daligt bemétande inom hilso-
och sjukvérden kan anmilas till landstingens patientnimnder och
direkta felaktigheter 1 samband med medicinsk behandling kan
provas av Socialstyrelsen. Myndighetsforetridare som inte skoter
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sina 3ligganden 1 kontakter med enskilda kan anmiilas tll JO, som
ytterst kan vicka &tal for t.ex. tjinstefel. Den enskilde har ocksd
mojlighet att sjilv vicka en civilrittslig talan 1 domstol mot staten
eller en kommun fér fel eller férsummelser.'" T sidana fall dir Sve-
riges forpliktelser enligt Europakonventionen anses ha satts 8t sidan
kan talan dessutom numera i vissa fall féras dven med stéd direkt av
konventionen, alltsd ocksd i sidana fall dir det inte finns nigra interna
svenska regler som méjliggdér en sidan process.'” Rittshjilpslagen
(1996:1619) ger vissa mojligheter att f8 ekonomiskt stod frén det
allminna for att kunna ticka kostnader for rittsligt bitride och for
bevisning. Den som utsatts for brott kan minga ginger {3 sin talan
om ersittning frin girningsmannen férd genom allmin 8klagare.'”
Och 1 vissa fall kan brottsoffer {8 st6d i form av att ett sirskilt mal-
sigandebitride férordnas p4 det allminnas bekostnad.'*

Den information som kan komma MR-kommissionen till godo
som en bieffekt av enskild drendehantering, och som kan bidra till
bedémningen av situationen fér de minskliga rittigheterna pd ett
visst samhillsomride ska visserligen, som nimnts hir, inte under-
skattas. Sidan information boér emellertid kunna inhimtas dven utan
att MR-kommissionen sjilv handligger enskilda klagomal. Det kan
ske t.ex. genom samarbete med andra aktdrer som har att hantera en-
skilda klagomadl inom sina ansvarsomriden, genom kontakter med
lokala anti-diskrimineringsverksamheter eller centrala frivilligorga-
nisationer for minskliga rittigheter, liksom genom egna eller
andras tematiska undersokningar av MR-situationen 1 landet.

Av avgérande betydelse dr vidare enligt min mening vad de erfa-
renheter frin andra offentliga organ som getts 1 uppdrag bide att
prova enskilda klagomal och att utéva en mera 6vergripande, struk-
turerad, tillsyn visar. Och det ir att klagomalshanteringen kriver s3
pass mycket resurser att méjligheterna att fullfolja uppdraget 1 6v-
rigt ofta blir mycket begrinsade. S3 har visat sig bli fallet hos Justi-
tiecombudsminnen, vars inspektionsverksamhet tvingats minska i
takt med att antalet inkomma enskilda klagomal 6kat stort. Under
verksamhetsdret 1 juli 2008-30 juni 2009 inregistrerades hos om-
budsminnen éver 6 700 nya klagomalsirenden, det storsta antalet 1
JO:s historia.'® Aven vid Diskrimineringsombudsmannen ir anta-
let inkomna enskilda klagomdl stort, 2537 stycken under &r

1903 kap. 2 och 3 §§ skadestdndslagen (1972:207).

102 NJA 2005 s. 462, NJA 2007 s. 295, NJA 2007 s. 584 samt NJA 2009 s. 463.
10522 kap. 2 § rittegingsbalken.

1% Lag (1988:609) om malsigandebitride.

195 Se JO:s Ambetsberittelse 2009/10, s. 14.
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2009.' Under samma tid avslutades 1 635 irenden. Under férsta
halvéret 2010 kom det enligt DO:s halvirsstatistik in 1 572 anmil-
ningar.

En myndighet som enligt sitt uppdrag har att handligga klago-
mél frin enskilda ir skyldig att ocksd gora det. Med hinsyn till for-
valtningslagens regler om sddan handliggning ir det inte heller f6r-
svarbart att sidana drenden blir liggande utan tgirder eller att de-
ras handliggning drar ut oskiligt pa tiden pd grund av att myndigheten
ocksd har andra uppgifter. Enligt 7§ forvaltningslagen (1986:223)
giller att myndigheterna ska handligga drenden frin enskilda s& en-
kelt, snabbt och billigt som méjligt utan att sikerheten eftersitts.

Det finns all anledning att anta att trenden med en kontinuerlig
okning av enskilda klagomdl som har pdgitt vid myndigheter som
JO och DO ocksi skulle drabba en svensk MR-kommission om
den ges befogenhet att handligga enskilda klagom3l. Med tanke pd
dess mycket breda ansvarsomride som skulle ticka alla de minskli-
ga rittigheterna, kan det bli frdga om ett mycket stort antal iren-
den som di méste handliggas pd ett sd bra och effektivt sitt som
mojligt. Risken dr di stor att MR-kommissionen inte 1 praktiken
skulle ha mojlighet att sjilv styra éver sitt arbete och sina priorite-
ringar. Dirmed riskerar ocksd det frimsta mervirdet med inrittan-
det av kommissionen att gd om intet.

I sammanhanget har jag dven 6vervigt mojligheten att kommis-
sionen skulle ges endast en begrinsad befogenhet att undantagsvis
fora talan for enskilda, nimligen om en tvist dr av sirskild betydelse
for rittstillimpningen eller om den annars ir av sirskilt intresse for
uppritthdllandet av respekten f6r enskildas minskliga rittigheter.

En liknande ordning giller f6r nirvarande pd konsumentomri-
det. Enligt lagen (1997:379) om forsoksverksamhet avseende med-
verkan av Konsumentombudsmannen 1 vissa tvister f&r Konsu-
mentombudsmannen (KO) bitrida en konsument som ombud vid
allmin domstol och Kronofogdemyndigheten, om tvisten ir av be-
tydelse for rittstillimpningen eller om det annars finns ett allmint
konsumentintresse av att tvisten provas. Lagen giller nu endast for
en begrinsad tidsperiod, nimligen till utgdngen av december manad
2011, men foreslds 1 en departementspromemoria bli permanen-
tad.'”

Aven for de tidigare tematiska diskrimineringsombudsminnen
fanns under en period en motsvarande begrinsning nir det gillde

19 Se Arsredovisning for Diskrimineringsombudsmannen for 3r 2009, s. 30.
17 Ds 2010:48.
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att foretrida enskilda 1 domstol. Enligt lagen (1999:133) om férbud
mot diskriminering i arbetslivet pd grund av sexuell liggning foljde
sdlunda av 24 § att Ombudsmannen mot diskriminering pd grund
av sexuell liggning fick fora talan f6r en enskild arbetstagare eller
arbetssékande, om den enskilde medgav det och om ombudsman-
nen fann att en dom 1 tvisten var betydelsefull {6r rittstillimpning-
en eller det annars fanns sirskilda skil f6r det. Motsvarande be-
grinsning gillde ocksi fér Jimstilldhetsombudsmannen, Om-
budsmannen mot etnisk diskriminering och Handikappombuds-
mannen.'®

En avgérande invindning dven mot en befogenhet att f6ra talan
for enskilda som ir begrinsad pa detta sitt ir emellertid att det lik-
vil skulle krivas avsevirda resurser for att g igenom anmilningar
om att enskildas minskliga rittigheter tritts for nir, f6r att kunna
avgoéra om ett sidant klagomal kan tinkas ha betydelse for rittstil-
limpningen eller annars vara av sirskilt stor betydelse for uppritt-
hillandet av respekten for enskildas minskliga rittigheter. Dirmed
gor sig den avgorande invindningen mot att lita kommissionens
uppdrag omfatta prévning av enskilda anmilningar gillande med
nist intill samma styrka dven mot en sddan mer begrinsad befo-
genhet.

Sammantaget gor jag alltsi den bedémningen att MR-kom-
missionen inte bor ha till uppgift att préva klagomal frin enskilda om
att deras minskliga rittigheter har tritts for nir.

En roll som intervenient, sakkunnig eller >Amicus Curiae”?

En Vlktlg uppgift fér ett oberoende nationellt MR- -organ enligt Pa-
risprinciperna ir att kunna limna synpunkter bide pd befintlig lag—
stiftning och pd forfattningsférslag, 1 syfte att sikerstilla att natio-
nell lagstiftning och praxis stir 1 6verensstimmelse med de interna-
tionella 6verenskommelser om minskliga rittigheter som landet
har anslutit sig tll. Den uppgiften kan fér en svensk MR-
kommissions del delvis, men bara delvis, fullgoras genom ett aktivt
deltagande i remissférfaranden och genom att organet pd eget initi-
ativ foreslar regeringen forfattningsindringar.

198 46 § jaimstilldhetslagen (1991:433); 37 § lagen (1999:130) om 4tgirder mot diskriminering
1 arbetslivet pd grund av etnisk tillhorighet, religion eller annan trosuppfattning; 25 § lagen
(1999:132) om férbud mot diskriminering i arbetslivet pd grund av funktionshinder (samtli-
ga upphivda).
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Utvecklingen nir det giller sikerstillandet av enskildas minsk-
liga rittigheter pdverkas emellertid ocksd av t.ex. praxis vid myn-
digheter och domstolar vad giller tolkning och tillimpning av gil-
lande lagstiftning, ett férhillande som alltsd beaktats redan vid ut-
formningen av Parisprinciperna. Ett sitt for MR-kommissionen att
tylla sin uppgift och bidra tll utvecklingen av rittstillimpningen
hirvidlag vore naturligtvis att fora talan fér enskilda 1 mél och
irenden som ror de minskliga rittigheterna. P4 de grunder som
nyss redovisats har jag dock fér min del stannat vid att rekommen-
dera att kommissionen inte ska ha till uppgift att handligga enskil-
da klagomal. D3 blir det inte heller aktuellt att f6ra ndgon enskilds
talan 1 domstol.

Frigan ir d& om det finns andra sitt f6r MR-kommissionen att
limna ett sidant bidrag till rittsutvecklingen. Den bakomliggande
tanken dr naturligtvis att kommissionen ir en institution som besit-
ter en starkt specialiserad kompetens inriktad pd just skyddet for
de minskliga rittigheterna. Domstolarna skulle dirfér i vissa fall
kunna dra nytta av om denna bistod med synpunkter med utgings-
punkt i just denna sin sirskilda kompetens.

I 14 kap. 9 § rittegdngsbalken (RB) finns regler om s.k. inter-
vention. Hirigenom ges den som, utan att vara part i milet, kan
gora sannolikt att saken ror hans eller hennes ritt, mojlighet att
delta i rittegingen pd endera parts sida. En forutsittning for att ritt
till intervention ska anses foreligga enligt nuvarande rittegdngsreg-
ler ir alltsd att den sak som maélet giller ror ndgons “ritt”. Vad som
menas med det har varit féremil fér omfattande diskussion 1 juri-
disk doktrin.'"” Emellertid torde det std klart att MR-
kommissionen inte endast 1 egenskap av oberoende nationellt organ
tér de minskliga rittigheterna, skulle kunna anses vara berérd av en
rittssak pd det sitt som krivs for att kunna upptrida som interve-
nient 1 en rittegdng enligt 14 kap. 9 § RB.

En mojlighet vore att i samband med arbetet med att inritta
MR-kommissionen ocksd overviga att utvidga mojligheterna till
intervention enligt rittegdngsbalken s& att MR-kommissionen kan
ges en ritt att trida in och delta som intervenient exempelvis 1 s3-
dan mil som bedéms vara av stor betydelse f6r rittstillimpningen
nir det giller Sveriges konventionsitaganden om enskildas minsk-
liga rittigheter.

' Se om denna diskussion i Fitger, Rittegdngsbalken (1 november 2010, Zeteo), kommen-
taren till 14 kap. 9 §.
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Aven rittegingsbalkens regler om yttranden av sakkunniga
skulle kunna erbjuda en méojlighet f6r MR-kommissionen att bistd
domstolarna med sirskild sakkunskap 1 mdl om frigor som ror
minskliga rittigheter. Enligt 40 kap. 1 § RB fir ritten inhimta ytt-
rande t.ex. av en myndighet nir det behovs f6r provning av en friga
som kriver sirskild fackkunskap. Det kan dirfér overvigas att i
forarbetena till den lagstiftning varigenom MR-kommissionen in-
rittas, erinra om just denna méjlighet.

Ett problem i sammanhanget ir emellertid att den aktuella be-
stimmelsen 1 rittegingsbalken inte ger kommissionen nigon ritt
att avge sakkunnigyttrande. Den ger endast domstolen en oférbin-
dande méjlighet att begira ett sddant om den anser det vara befo-
gat. Det kan dirfor finnas skil att dven overviga ny eller dndrad
lagstiftning som skulle ge MR-kommissionen en sidan sjilvstindig
ritt, alltsd att upptrida som s.k. amicus curiae.

Begreppet amicus curiae, som gir tillbaka till romersk ritt, be-
tyder "vin till domstolen” och betecknar nigon som, utan att ha
ndgot partsintresse i en pdgdende tvist, erbjuder domstolen infor-
mation eller synpunkter framférallt p& ndgon rittsfriga som ir av
betydelse for avgdrandet av tvisten. Fér andra vinner till domsto-
len” in offentliga organ krivs ofta tillstind av den aktuella domsto-
len i det enskilda fallet for att f8 limna ett sddant amicus-utlitande.

Rollen som amicus curiae har en stark stillning sedan l3ng tid i
framforallt linder med rittssystem som priglas av s.k. common
law-tradition, men iven 1 internationell ritt, inte minst di 1 mil och
irenden som rér grundliggande rittighetsfrigor. Silunda dr ami-
cus-yttranden vanligt férekommande exempelvis i processer vid
Europadomstolen for de minskliga rittigheterna.

Amicus-figuren som sidan har diremot inte funnits 1 svensk ritts-
tradition, dven om framférallt den nimnda mojligheten f6r domstol-
arna att férordna om inhimtande av sakkunnigyttranden ir nirbeslik-
tad med denna rittsfigur. Helt frimmande ir den dock inte heller i
svensk ritt. Ett exempel ir att Konkurrensverket, med stdd av arti-
kel 15.3 1 ridets forordning (EG) nr 1/2003 av den 16 december
2002 om tillimpning av konkurrensreglerna i artiklarna 81 och 82 1
fordraget,''® som ir direkt tillimplig i svensk ritt, fir pd eget initia-
tiv limna skriftliga yttranden till svensk domstol 1 mél om férbjud-
na kartellbildningar eller missbruk av dominerande marknadsstill-
ning.

"9 Efter Lissabonférdragets ikrafttridande betecknade som artikel 101 respektive 102 i for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt.
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Det idr naturligtvis inte mojligt att hir uttémmande diskutera
vilka befogenheter som bér ges MR-kommissionen nir det giller
dess mojligheter att, genom intervention i ritteging, sakkunnigut-
litanden till domstol, en ny roll som amicus curiae eller pd annat
sitt, bidra till utvecklingen av rittstillimpningen 1 frigor om de
minskliga rittigheterna. Inom ramen f6r ett fortsatt arbete med att
inritta en MR-kommission enligt Parisprinciperna bér dock dven
nirmare 6vervigas de olika mojligheter som jag har skisserat hir
nir det giller en sidan roll f6r kommissionen.

6.4 Stéarkt kunskap och medvetenhet om manskliga
rattigheter

Regeringen angav i handlingsplanen, som nimnts, full respekt for de
minskliga rittigheterna (regeringens kursivering) som sitt ldngsik-
tiga mil avseende arbetet med de minskliga rittigheterna pd natio-
nell nivd 1 Sverige. Med detta avsigs att de minskliga rittigheterna,
sdsom de uttrycks genom Sveriges internationella taganden, inte
far krinkas. Den svenska rittsordningen ska std i 6verensstimmelse
med de internationella konventioner om minskliga rittigheter som
Sverige har anslutit sig till, och konventionerna ska foljas pa sdvil
nationell som kommunal niva.

En viktig del i arbetet f6r att uppnd maélet full respekt for de
minskliga rittigheterna ir, som regeringen konstaterade 1 det sam-
manhanget, att 6ka kunskapen och medvetenheten om de minskli-
ga rittigheterna. Det giller sdvil den offentliga sektorn, dvs. de
myndigheter, domstolar, kommuner och landsting som har skyl-
digheten att respektera de minskliga rittigheterna, som den all-
minhet som har att kinna till, tillvarata och bevaka sina rittighe-
ter.'"!

Informations- och utbildningsitgirder for att sikerstilla férverkli-
gandet av Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rit-
tigheter dr dessutom i sig en del av dessa dtaganden. Enligt artikel 26 i
FN:s allminna foérklaring om de minskliga rittigheterna ska ut-
bildning som ges syfta till bl.a. att stirka respekten f6r minniskans
grundliggande fri- och rittigheter. Motsvarande framgir ocksd av
artikel 13.1 1 FN-konventionen om ekonomiska, sociala och kultu-
rella rittigheter. Ocksd 1 FN:s barnkonvention, artikel 28 och 29,

""" Handlingsplanen, s. 12.

269



En forstarkt infrastruktur for de manskliga rattigheterna i Sverige SOU 2011:29

sigs det att utbildningen bland annat ska inriktas pd att utveckla en
respekt for minskliga rittigheter.

Aven i FN:s handbok med riktlinjer for arbetet med handlings-
planer for minskliga rittigheter framhills utbildning som ett vik-
tigt verktyg for att en rittighetskultur ska kunna utvecklas. I hand-
boken betonas silunda behovet av utbildning om minskliga rittig-
heter pd alla nivier av utbildningssystemet — férskola, grundskola,
gymnasium och hégskola — samt fér alla personer verksamma inom
den offentliga férvaltningen.'” Sirskilt betydelsefullt ir det emel-
lertid nir det giller sddan verksamhet dir risken for allvarliga in-
grepp 1 enskildas minskliga rittigheter ir som storst, t.ex. inom
polisen, kriminalvdrden och andra institutioner dir minniskor
finns som idr foremdl for frihetsberdvanden av olika slag.'”

I det foljande behandlas ndgra aspekter p frigan om utbildningens
roll for att stirka respekten for de minskliga rittigheterna pa nationell
nivd 1 Sverige. Behovet av utbildning fér Regeringskansliets chefer och
handliggare har jag behandlat sirskilt 1 avsnitt 4.1.3.

6.4.1 Maénskliga rattigheter i hogskoleutbildningar och
examensbeskrivningar

Rekommendation: Regeringen bér med hjilp av Hogskoleverket
folja upp och vidareutveckla arbetet med att sikerstilla att olika
yrkesutbildningar pd hégskolenivd ger sidana kunskaper och fir-
digheter om de minskliga rittigheterna som kan ha betydelse for
den framtida yrkesutévningen.

Enligt dtgird 118 i handlingsplanen avsdg regeringen att ge Hog-
skoleverket 1 uppdrag att utreda hur de minskliga rittigheterna be-
handlas 1 hégskoleutbildningar dir sidan kunskap kan anses vara av
stor betydelse for den framtida yrkesutdvningen. I dtgird 119 avise-
rade regeringen att den skulle 6verviga om det finns behov av att
fora in krav pd kunskaper om de minskliga rittigheterna i relevanta
examensbeskrivningar {6r yrkesexamina, eller om det ir méjligt att
pd annat sitt lyfta fram kunskaper om de minskliga rittigheterna 1
den hogre utbildningen.

"2 Handbook on National Human Rights Plans of Action, Professional Training Series No. 10,
United Nations, 29 augusti 2002 (FN:s handbok), s. 82-83.
'3 EN:s handbok, s. 10.
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I Regeringskansliets uppfoljning av handlingsplanens &tgirder
redovisas 1 friga om drgird 118 att Hogskoleverkets rapport visat
att undervisning om minskliga rittigheter férekommer 1 sd gott
som samtliga av de undersokta yrkesutbildningarna, integrerat i
kurser och program samt kombinerat med sirskilda inslag. Under-
visningen beskrivs hir som bred och innehillsrik, innefattandes
flera omriden, frin konventionstexter om minskliga rittigheter,
jimstilldhet, samt yrkes- och forskningsetiska riktlinjer till situa-
tioner for olika sociala grupper i Sverige och utomlands. Nigra
goda exempel p4 sddana utbildningar nimns ocks3 hir.'"*

Nir det giller drgird 119 framgdr av Regeringskansliets uppfolj-
ning att regeringen genomfért dndringar 1 examensordningen i
hogskoleforordningen.'” 1 examensbeskrivningarna for ett antal
examina (examen for arbetsterapeut, audionom, biomedicinsk ana-
lytiker, dietist, folkhdgskolelirare, optiker, ortopedingenjor, recep-
tarie, rontgensjukskoterska, sjukgymnast, sjukskéterska, socio-
nom, studie- och yrkesvigledare, tandhygienist, apotekare, barn-
morska, civilekonom, jurist, logoped, likare, psykolog, psykotera-
peut, sjukhusfysiker, specialistsjukskéterska, specialpedagog, tand-
likare, lirare) anges att studenten for att f§ examen ska visa en vir-
deringsférmdga och ett forhillningssitt 1 vissa angivna avseenden,
varvid ska beaktas ocksd de minskliga rittigheterna. Dessa nya be-
stimmelser tillimpas pa utbildning frn och med den 1 juli 2007.

Slutsatser och rekommendationer

Delegationen f6r minskliga rittigheter 1 Sverige behandlade 1 sitt
slutbetinkande dven behovet av utbildning och kompetensutveck-
ling om de minskliga rittigheterna. Jag har dir stillt mig bakom
delegationens forslag om bl.a. behovet av tydliga formuleringar om
utbildning om de minskliga rittigheterna 1 liroplaner och kurspla-
ner f6r det allminna skolvisendet, liksom 1 examensbeskrwmngar-
na fér vissa yrkesutbildningar utéver dem som sedan ir 2007 har
sdana krav.''

Som MR-delegationen sirskilt pipekat i det hir sammanhanget,
bir personer som ir verksamma inom stat och kommun i sin yrkes-

" Undervisning om mdnskliga rittigheter i hogskolan, Hogskoleverkets rapport 2008:43 R.
15 Hoégskoleférordningen (1993:100), bilaga 2.
16SOU 2010:70, s. 431 ff.
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roll den offentliga sektorns skyldigheter 1 forhillande tll den en-
skildes minskliga rittigheter.

Utformning av lagstiftning och andra férfattningar ska ske i éver-
ensstimmelse med statens internationella dtaganden om de minskliga
rittigheterna. Rittstillimpning, sivil inom domstolsvisendet som
inom statliga och kommunala myndigheter, ska folja principen om
fordragskonform tolkning. Det innebir att den svenska lagstiftningen
ska tolkas pd ett sitt som Sverensstimmer med de konventioner om
de minskliga rittigheterna Sverige har anslutit sig till, s 1ingt detta ir
mojligt inom ramen f6r den svenska lagstiftningens ordalydelse.

Allt detta forutsitter att personer som ir verksamma inom den
offentliga sektorn har tillricklig kunskap om de minskliga rittighe-
terna for att kunna identifiera nir en konventionsrittighet aktuali-
seras 1 verksamheten 1 allminhet och infér ett beslut som medger
tolkningsutrymme i synnerhet.

De minskliga rittigheterna utgdr emellertid inte endast ett antal
enstaka rittigheter. Tillsammans bildar de en helhet, ett normsy-
stem som idr utformat for att den offentliga makten ska utévas med
en grundliggande respekt for individen. Utgdngspunkten ir att den
offentliga makten utévas pd medborgarnas uppdrag och for befolk-
ningens skull. Det krivs dirfor insikt och forstielse om de minsk-
liga rittigheterna som en virdegrund fér samhillet, det vill siga att
ett minniskorittsperspektiv tillimpas.'"”

Det ir, enligt min mening, av central betydelse {6r att sikerstilla
forverkligandet av de minskliga rittigheterna 1 Sverige att en ming-
fald olika yrkesutbildningar tydligt innehéller verksamhetsanpassad
utbildning om innebérden av Sveriges konventionsitaganden om
enskildas minskliga rittigheter och dessas konsekvenser i form av
krav som stills 1 den aktuella yrkesutévningen. Dirmed blir det ocksa
nddvindigt att examenskraven omfattar sidana kunskaper och firdig-
heter.

Enligt Regeringskansliets uppfoljning férekommer visserligen
undervisning om de minskliga rittigheterna i s& gott som samtliga
yrkesutbildningar som Hogskoleverket undersokt. Krav pd kun-
skaper om de minskliga rittigheterna har ocksd forts in 1 relevanta
examensbeskrivningar for ett antal olika yrkesexamina.

Av Hoégskoleverkets rapport framgdr emellertid att verket inte 1
sin undersékning av de olika yrkesutbildningarna har gjort ndgon
virdering av innebdllet i dessa 1 de hir avseendena. Hir framhaills

17SOU 2010:70, s. 432.
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ocksd att de nya examensbeskrivningarna inte har inneburit ndgon
storre nyorientering. Lirarkompetensen inom omridet verkar inte
heller ha utvecklats frdn den undervisning som fanns tidigare. De
exempel pd lirare med sirskild kompetens inom omridet som redo-
visats for verket 1 undersékningen var ocksd foérhillandevis fa. Och,
framforallt, det saknades ofta tydliga lirandemal kopplade till exa-
mensbeskrivningarna, det vill siga mal f6r vilken kunskap som studen-
terna kan férvintas ha efter sin examen.

Samtidigt pipekar verket att lirositena hade haft kort tid pd sig
att utveckla undervisningen om minskliga rittigheter. Hogskole-
verket pipekade vidare att det borde vara méjligt att utveckla un-
dervisningen genom en bittre samordning mellan de olika utbild-
ningarna.

Sammantaget menar jag att det finns anledning fér regeringen
att framgent f6lja upp Hogskoleverkets undersékning och eventu-
ellt ge verket ett nytt uppdrag pa det hir omridet, 1 syfte att siker-
stilla att olika yrkesutbildningar p& hogskolenivd verkligen ger de
kunskaper och firdigheter om de minskliga rittigheterna som kan
ha betydelse for den framtida yrkesutévningen.

6.4.2 Kompetensutveckling inom den offentliga forvaltningen
och domstolsvdsendet, m.m.

Rekommendationer:

e Regeringen bor 1 samrdd med Domstolsverket éverviga yt-
terligare dtgirder for att sikerstilla en hég kompetens 1 dom-
stolarna 1 friga om Sveriges konventionsitaganden om en-
skildas minskliga rictigheter.

e Bland sidana dtgirder som bér vidtas ingdr en inventering
och analys av kunskapsliget och behovet av utbildning bland
domarna.

o Det bor dvervigas om det gir att inféra obligatoriska mini-
mikrav p fortbildning ocksd f6r de ordinarie domarna.

e Regeringen bor uppdra &t Kompetensrddet f6r utveckling i
staten (Krus) att utforma ett program foér hur personal pd
olika nivder inom statsforvaltningen 1angsiktigt och systema-
tiskt ska ges verksamhetsanpassad utbildning om de minskli-
ga rittigheterna.
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e Inom ramen for det arbete som jag foreslagit 1 avsnitt 6.3.4
med att inritta en MR-kommission eller motsvarande natio-
nellt organ fér de minskliga rittigheterna, bér dven dvervi-
gas hur ansvarsférdelningen mellan ett sddant organ 4 ena si-
dan, samt Regeringskansliet, Forum for levande historia och
andra relevanta férvaltningsmyndigheter & den andra, bér se
ut nir det giller att sprida kunskap till allmidnheten om Sveri-
ges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittighe-
ter.

Kompetensforsorjningen inom domstolsvisendet

Vid inkorporeringen av Europakonventionen i svensk ritt betona-
des betydelsen av information om konventionen till domstolar,
myndigheter och allminhet. Sirskilt framhélls vikten av att dom-
stolar och andra myndigheter gavs mojligheter att fortlopande f6lja
Europadomstolens rittspraxis.'"*

Frigan om kompetensférsorjningen inom domstolarna 1 det hir
avseendet behandlas ocks3 i den nu aktuella handlingsplanen fér de
minskliga rittigheterna. Som regeringen betonade i handlingspla-
nen har domstolarna en central roll i férverkligandet av de minskli-
ga rittigheterna. Sdsom en sjilvstindig och oberoende makt i for-
hillande till den offentliga férvaltningen utgér de den yttersta moj-
ligheten f6r den enskilde att utkriva sina rittigheter. Domare méste
dirfor ocksd ha tillricklig kunskap om Sveriges internationella dta-
ganden till skydd fér enskildas minskliga rittigheter for att kunna
sikerstilla en tillimpning av svensk ritt 1 enlighet med dessa 4ta-
ganden. Domstolsverket skulle dirfér, enligt vad regeringen angav
inom ramen for dtgdrd 121 1 handlingsplanen, ingd i den grupp av
myndigheter som regeringen avsdg att koncentrera sig pd nir det
giller myndighetsstyrning i frigor om minskliga rittigheter.

I Regeringskansliets uppfoljning av handlingsplanen anges att
Domstolsverket i regleringsbrevet fér dr 2009 3lagts att redovisa
vilka dtgirder som vidtagits f6r att integrera utbildning 1 EU-ritt
och utbildning om Europakonventionen f6r minskliga rittigheter 1
sina utbildningsinsatser f6r domare. Och i regleringsbrevet for ar
2010 3lades verket att redovisa vidtagna dtgirder for att utveckla
utbildningen f6r domare i EU-ritt och om Europakonventionen.

"8 Prop. 1993/94:117, s. 46.
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I sin &rsredovisning for &r 2009 rapporterade Domstolsverket att
en integrering av europaritten (EU-ritten och Europakonventionen)
finns i alla verkets utbildningar riktade mot ordinarie domare, fiskaler,
foredragande, beredningsjurister och notarier. Inslagets omfattning
sigs variera beroende pd relevans. For dr 2010 angavs kursutbudet
komma att utvidgas med fler imnen dir europaritten ir en visent-
lig bestindsdel. Dessutom hade Domstolsverket tillhandahillit ut-
bildning i europaritt som sidan, med utgdngspunkt i de behov som
domstolarna uppgett sig ha.

I &rsredovisningen foér dr 2010 redovisar Domstolsverket att
verkets Domstolsakademi ger att flertal kurser med EU-rittsliga
inslag. Férutom kurser som renodlat behandlar europaritten upp-
mirksammas EU-ritten och Europakonventionen som ett naturligt
inslag 1 alla utbildningar dir den kan ha relevans, sdsom familjeritt,
processritt, straffritt, socialférsikringsritt, skatteritt och migra-
tionsritt.

Vidare informerar Domstolsverket pd Sveriges Domstolars intranit
om externa utbildningar — s8vil nationella som internationella — som
ror europarittsliga frigor samt bekostar deltagande i s3dan utbildning.
Domstolsverket erbjuder ocksd mojligheter for personal i Sveriges
Domstolar att delta i internationella aktiviteter genom utbytesverk-
samhet och seminarier. Aktiviteterna syftar till att deltagarna och
dirigenom domstolarna ska f& del av en kompetenshéjning pa det
internationellt rittsliga omridet.

Domstolsverket organiserar vidare tvd ginger om &ret en vecko-
ling studieresa for fiskalerna till Bryssel, Luxemburg och Strasbourg
for att 6ka intresset for internationellt rittsligt samarbete. Program-
met innehdller besok vid olika domstolar och institutioner samt ett
stort antal foredrag.

Slutsatser och rekommendationer

Det ir allgdmt, som jag sirskilt berért 1 avsnitt 6.2.2 om konven-
tionsrittigheternas stillning i den svenska rittstillimpningen, ovan-
ligt att svenska myndigheter och domstolar, i vart fall uttryckligen,
fister avseende vid Sveriges konventionsdtaganden om enskildas
minskliga rittigheter, med undantag 1 viss mén {6r frimst Europa-
konventionens bestimmelser rérande ritten till en rittvis rittegidng
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inom skilig tid, och di frimst 1 friga om ritten till muntlig for-
handling.""

En grundférutsittning for att rittighetsperspektivet ska kunna
fa ett tydligt genomslag i rittstillimpningen ir att det finns en stark
kompetens hos sdvil ordinarie som icke-ordinarie domare p3 alla
nivder inom domstolsvisendet nir det giller innebérden av Sveriges
konventionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter. Det giller 1
frdga om Europakonventionen och delar av EU-ritten, som giller som
direkt tillimplig svensk lag. Men det giller ocks& andra konventions3-
taganden om minskliga rittigheter, vilka ju, enligt principen om fér-
dragskonform lagtolkning, ska liggas till grund fér tolkningen och
tillimpningen av alla svenska rittsregler s& lingt som detta alls ir
mojligt.

Kompetensforsdrjningen 1 de svenska domstolarna nir det giller
Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter
har ocks3 tagits upp pd olika sitt 1 den konsultationsprocess som
varit en central del av det hir utvirderingsuppdraget.

Som framgitt av Domstolsverkets drsredovisningar tillhandah3l-
ler verket ocksd utbildning i europaritt, synbarligen frimst 1 EU-
rittsliga frigor, 1 ett flertal olika sammanhang. Diremot framgir
inte nirmare av redovisningarna i vilken utstrickning och p3 vilket
sitt dessa utbildningsinsatser fokuserar just pa enskildas minskliga
rittigheter.

S&vitt jag kunnat utréna har det inte gjorts ndgon samlad under-
sokning av kunskapsliget bland domarna i det hir avseendet under
senare dr. Domstolsverket genomférde emellertid, som tidigare
nimnts, 1 slutet av r 2004 en enkitundersékning bland ordinarie
domare om utbildning i och arbete med Europaritt. Ndgon samlad
bearbetning och presentation av resultatet kom, enligt de uppgifter
jag fate, aldrig till stdnd. Trots det, och trots att det alltsd gite ett
antal &r sedan undersékningen gjordes, finns det anledning att fista
uppmirksamheten pd det resultat som Domstolsverkets prelimini-
ra sammanstillning av undersékningen visade.

Svarsfrekvensen var drygt 60 procent. Nistan en fjirdedel av de
svarande uppgav att de méter europarittsliga frigor varje vecka el-
ler varje ménad, och &éver 70 procent att de 1 varje fall hanterar s3-
dana frigor nigra gdnger om &ret. Endast drygt hilften av dem som
svarat uppgav sig emellertid ha tillrickliga mojligheter att f6lja ut-

119 Ge bl.a. SOU 2008:125, s. 401.
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vecklingen pd europarittsomrddet och 80 procent av de svarande
ansdg sig inte ha tillrickliga grundkunskaper pd detta omride.

P3 frigan om det ir litt att hitta information pa Internet om eu-
roparittsliga frigor svarade 43 procent ja och 33 procent nej. Hela
24 procent av de svarande uppgav att de aldrig hade skt efter ni-
gon sddan information pd Internet.

Mycket av det tillgingliga rittsliga materialet nir det giller de
minskliga rittigheterna finns inte pd svenska, 1 varje fall inte i sin
helhet. Domstolsverkets nyhetsbrev med sammanfattningar pa svens-
ka av ett urval domar och beslut frdn Europadomstolen ir, enligt min
mening, ett utmirkt men begrinsat verktyg 1 det ssmmanhanget.

Nivén pd sprikkunskaperna inom rittsvisendet ir dirfér ocksd
av intresse hir. I 2004 irs undersokning bland de ordinarie domar-
na uppgav nistan hilften att de saknade kunskaper, utover skol-
kunskaper, i ndgot europeiskt sprik; 28 procent uppgav sig ha si-
dana kunskaper 1 engelska och 11 procent 1 franska, de tva viktigas-
te frimmande spriken nir det giller att ta del av rittsligt grundma-
terial och internationell praxis om de minskliga rittigheterna.

Domstolsverkets undersékning ir som sagt ndgra &r gammal
och den har inte blivit férem3l f6r ndgon nirmare sammanstillning
eller analys. Diarmed 6kar ocksd mojligheterna till olika tolkningar
av materialet. Att s§ minga som en fjirdedel av de svarande aldrig
uppgav sig ha sokt efter europarittsligt material pd Internet skulle,
dtminstone teoretiskt, kunna bero pd att de har tillging till infor-
mationen pd annat sitt. Hur de som svarat tolkat frigorna om sprik-
kunskaper “utéver skolkunskaper” vet vi inte heller.

Aven med dessa reservationer menar jag emellertid att resultatet
av undersékningen ger anledning att vidta ytterligare dtgirder for
att sikerstilla en hog kompetens bland svenska domare 1 friga om
Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter.
Den slutsatsen har ocksd bekriftats under utvirderingsarbetets
gdng genom dialogen med representanter for olika delar av stats-
férvaltningen.

En sak som sirskilt lyfts fram ir att mdnga domare, ocks bland
de ordinarie, efterfrigar mera utbildning och bittre verktyg pa det
hir rittsomradet nir de tillfrdgas om saken. Samtidigt ir det relativt
13, framfoérallt ordinarie domare, som faktiskt deltar 1 sidan utbild-
ning nir den erbjuds. Ett skil som angetts fér det ir att det av mdnga
inte upplevs som mojligt att vara borta frin den ordinarie verksamhet-
en for att delta 1 olika typer av utbildning; arbetsbelastningen p& den
egna domstolen tilldter 1 praktiken helt enkelt inte detta.
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Sammanfattningsvis menar jag att regeringen tillsammans med
Domstolsverket bor dverviga vilka ytterligare dtgirder som beho-
ver vidtas for att sikerstilla en hog kompetens 1 domstolarna i friga
om Sveriges konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittig-
heter. Bland s&dana 3tgirder som bor vidtas ingdr, enligt min upp-
fattning, en inventering och analys av kunskapsliget och behovet av
utbildning bland domarna.

I det sammanhanget bor ocksd dvervigas om det gir att inféra
vissa krav pd obligatorisk fortbildning ocksi fér de ordinarie do-
marna, exempelvis med forebild i vad som giller f6r advokater.
Medlemmar 1 Sveriges advokatsamfund ir skyldiga att delta 1 vida-
reutbildning under 18 timmar per r. Domare &tnjuter visserligen
konstitutionellt ett stort mitt av sjilvstindighet och frihet i utfé-
randet av sina yrkesuppgifter, 1 syfte att sikerstilla att de inte ska
kunna utsittas for otillborlig paverkan 1 sin démande verksamhet.
Denna — helt nédvindiga — sjilvstindighet bor dock knappas kunna
anses utgora ett hinder mot att stilla krav p& kontinuerlig kompe-
tensutveckling.

Ett obligatorium av det slaget skulle ocks3 kunna bidra till att verk-
samheten vid domstolarna, liksom resurstilldelningen till dem, tydli-
gare planeras och foljs upp med utgdngspunkt i att domarnas méj-
ligheter att kontinuerligt utbilda sig ska vara ndgot sjilvklart.

Férvaltningsmyndigheternas kompetensférsorjning

Behovet att en storre tydlighet 1 regeringens styrning av den of-
fentliga férvaltningen nir det giller sikerstillandet av de minskliga
rittigheterna 1 Sverige har redan behandlats 1 avsnitt 4.2. T hand-
lingsplanen behandlade regeringen ocksd frigan om foérvaltnings-
myndigheternas kompetensférsorjning nir det giller de minskliga
rittigheterna.'®

Regeringen pdminde hir om att bla. utvirderaren av den forsta
nationella handlingsplanen fér de minskliga rittigheterna starkt
betonat betydelsen av kunskap om de minskliga rittigheterna inom
den offentliga sektorn. Regeringen sade sig dela den uppfattningen
och tillade att kunskap om de minskliga rittigheterna pd alla nivder i
samhillsorganisationen utgor en av de allra viktigaste komponenterna
1arbetet med att sikerstilla full respekt fér de minskliga rittigheterna.
Regeringen forklarade vidare att det dr angeliget att de utbildnings-

120 Handlingsplanen, s. 104-107, 118-119.
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insatser som genomférs dr systematiska och féljs upp, samt att de
s& 1dngt mojligt anpassas till den situation dir kunskaperna ska till-
limpas.

Det ir litt att instimma 1 dessa synpunkter. MR-delegationen
behandlade ocksd frigan om information och utbildning inom den
offentliga sektorn 1 sitt slutbetinkande och menade bl.a. att det ir
viktigt att en strategi utformas f6r hur statsanstillda lingsiktigt och
systematiskt ska ges utbildning om de minskliga rittigheterna.'*!
Jag har dir stillt mig bakom delegationens stillningstaganden.

Delegationen kom pé& grundval av ett antal kartliggningar, ut-
virderingar och méten som igt rum under utredningstiden, fram
till den slutsatsen att minga bdde offentliganstillda och fértroen-
devalda anser att det ir viktigt att ha kunskap om de minskliga rit-
tigheterna. Samtidigt uttrycker de ofta att det ir oklart f6r dem hur
deras specifika verksamhet och arbetsuppgifter ir kopplade till Sve-
riges konventionsitaganden om enskildas minskliga rittigheter.
Det ir en bild som har bekriftats iven under konsultationsproces-
sen inom ramen fér mitt utvirderingsuppdrag.

I propositionen Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet
och tillvixt'* gér regeringen bedémningen att det ir angeliget att
de statliga arbetsgivarna arbetar strategiskt med sin kompetensfor-
sorjning. I propositionen betonas att det dr en central del i reger-
ingens arliga uppféljning av utvecklingen inom verksamhetsomri-
det statliga arbetsgivarfrigor att géra bedémningar av kompetens-
férsorjningen 1 staten. Regeringen framhéller vidare i budgetpropo-
sitionen for &r 2010 att god kunskap om de minskliga rittigheterna
bland beslutsfattare frimst inom den offentliga sektorn ir en forut-
sittning for att regeringens lingsiktiga mal, full respekt for de
minskliga rittigheterna, ska kunna uppfyllas.'”

Kompetensridet fér utveckling i staten (Krus) ir en statlig myn-
dighet med uppgift att bistd regeringen i frigor som ror strategisk
kompetensforsorjning 1 statsférvaltningen. Krus genomfér under
2010 och 2011 ett projekt om offentligt etos — en god férvaltningskul-
tur. Utgdngspunkten f6r projektet dr en gemensam virdegrund i stats-
férvaltningen som grundar sig 1 demokratin och de minskliga rittig-
heterna och efterstrivar rittssikerhet, effektivitet och medborgarper-
spektiv. Insatser genomférs bide pd myndighets- och individniva i
syfte att bygga upp kunskapen om virdegrundsfrigor, bl.a. de minsk-

21SOU 2010:70, s. 442 ff.
122 Prop. 2009/10:175.

12 Prop. 2009/10:1, Utgiftsomride 1, Rikets styrelse, s. 60.
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liga rittigheterna. Enligt sitt uppdrag ska Krus dven limna férslag om
hur nyanstillda i staten fortsittningsvis ska introduceras i1 dessa frigor.

Krus myndighetsuppdrag har beréring med frigor om minskli-
ga rittigheter, t.ex. i frdga om hur nyanstillda i staten ska introdu-
ceras 1 virdegrundsfrigor. Diremot finns det inte, sdvitt kunnat
utronas, ndgot samlat program for hur anstillda pd olika nivier
inom statsférvaltningen ska ges utbildning om Sveriges konven-
tionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter. Sddan kunskap
ir, som regeringen framholl bdde i handlingsplanen och i1 budget-
propositionen fér &r 2010, nddvindig for att respekten for de
minskliga rittigheterna ska kunna sikerstillas. Regeringen bor dir-
fér uppdra &t Krus att utforma ett sddant program fér hur myndig-
heternas personal lingsiktigt och systematiskt ska ges verksam-
hetsanpassad utbildning om de minskliga rittigheterna.

I avsnitt 4.3.3 har jag ocksd foreslagit att myndigheternas ansvar
for forverkligandet av Sveriges konventionsdtaganden om enskildas
minskliga rittigheter, liksom ledningens ansvar for att sikerstilla
kompetensforsorjningen hirvidlag, ska tydliggoras 1 myndighets-
férordningen (2007:515).

Kunskap ger “egenmakt” — information om de minskliga
rittigheterna till allminheten

I regeringens proposition om en strategi fér de nationella minorite-
terna, Frdn erkinnande till egenmakt,”* diskuterar regeringen bl.a.
vilka verktyg och foérutsittningar som krivs f6r att minniskor ska
kunna forma sin egen framtid, det vill siga betydelsen av vad reger-
ingen valt att kalla f6r “egenmakt”. Vad som sigs dir om egenmak-
tens betydelse for de nationella minoriteterna giller enligt min me-
ning ocksd generellt i ett samhille, inte minst nir det giller mojlig-
heterna att fullt ut kunna komma i dtnjutande av de minskliga rit-
tigheterna.

En 6kad kunskap om Sveriges konventionsitaganden om enskildas
minskliga rittigheter stirker allts alla minniskors egenmakt. En en-
skild individ som inte kinner till sina rittigheter och inte forstdr i
vilket sammanhang hon eller han kan hivda dem, kommer knappast
heller att forsoka gora det.'”

124 Prop. 2008/09:158.
12 Tfr prop. 2008/09:158, s. 33-34, 51-54.
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Information om de minskliga rittigheterna méste dirfor ocksd
ses som en grundliggande och integrerad del av regeringens fort-
satta systematiska MR-arbete i Sverige. I avsnitt 6.3.4 har jag fore-
slagit regeringen att pdborja arbetet med att inritta ett oberoende
nationellt organ med uppgiften att frimja sikerstillandet av de
minskliga rittigheterna 1 Sverige 1 enlighet med de s.k. Parisprinci-
perna, exempelvis 1 form av en kommission f6r minskliga rittighe-
ter. Ett sddant organ ska i enlighet dirmed ha mandat att ocksd
frimja information och 6kad medvetenhet om de minskliga rittig-
heterna.

Aven andra myndigheter har, eller bér ha, ett ansvar for t.ex. in-
formationsspridning inom sitt ansvarsomride, ocksd nir det giller
sddan information som har koppling till de minskliga rittigheterna.
Ett tydligt sidant exempel ir myndigheten Forum for levande hi-
storia. Inom ramen for ett arbete med att inritta en MR-
kommission, eller motsvarande nationellt organ f6r de minskliga
rittigheterna, bér dven 6vervigas hur ansvarsfordelningen mellan
ett sidant organ i ena sidan, samt Regeringskansliet, Forum fér
levande historia och andra relevanta férvaltningsmyndigheter & den
andra, bor se ut nir det giller att sprida kunskap om Sveriges kon-
ventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter.
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7 Nagra sarskilda sakomraden

Som jag framhdllit i avsnitt 3.3.2 ligger det i sakens natur att det
med den tid och de resurser som sttt till mitt férfogande inte varit
mojligt att for var och en av handlingsplanens 135 dtgirder utféra
en granskning av dtgirdens bakgrund, syfte och innehill, att sjilv-
stindigt undersdka 1 vilken omfattning och 1 s3 fall pd vilket sitt
ansvariga aktorer fullgjort sin uppgift, samt att underséka och ut-
virdera dtgirdens effekter. Jag har istillet, av nédvindighet, i stor
utstrickning valt att fokusera min utvirdering pi ett antal mer
principiella frigestillningar med inriktning pd metod och process,
styrning, val av aktorer och sd vidare.

Samtidigt har jag ansett det vara virdefullt att sirskilt behandla
nigra sakomrdden som jag bedémt vara av speciell betydelse i
sammanhanget. I drgird 102 i handlingsplanen slir regeringen fast
att det folkrittsliga f6rbudet mot tortyr och annan ominsklig eller
férnedrande behandling eller bestraffning idr absolut. Det kan na-
turligtvis ifrigasittas om ett sidant rent konstaterande kan ses som
en “3tgird” i egentlig mening. Samtidigt ror detta konstaterande en
av de mest fundamentala minskliga rittigheter man kan tinka sig
och behandlingen av den, och nirliggande frigor, hér dirfor sjilv-
klart hemma i ett samlat dokument om skydd fér och frimjande av
de minskliga rittigheterna pd nationell nivd 1 Sverige. Det finns
dirfor ocksd skil f6r mig att sirskilt beréra dem 1 den hir utvirde-
ringen.

I handlingsplanen 3terfinns visserligen frigan om tortyrférbu-
dets stillning 1 ett avsnitt som handlar om asyl- och migrationsfra-
gor. Just pd grund av dess absoluta karaktir fir det emellertid anses
relevant att behandla denna friga i ett bredare sammanhang. Inte
minst ett antal av de frigor som berérs 1 handlingsplanens avsnitt
om rittsstatliga frigor' har dessutom nira samband med férbudet
mot ominsklig eller férnedrande behandling och bestraffning. Jag

! Handlingsplanen, s. 83 ff.
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har valt att behandla ett antal frigor av det hir slaget under rubri-
ken Vissa rittsstatliga fragor 1 avsnitt 7.1 1 det f6ljande.

Regeringen har pd ett generellt plan 1 handlingsplanen for sin del
anfort att det framgdr av kartliggningen att diskriminering utgér
det allvarligaste problemet nir det giller Sveriges forverkligande av
minskliga rittigheter pa nationell nivd och att de flesta av dtgirder-
na 1 handlingsplanen tar sikte pd att motverka diskriminering 1 alla
dess former.” Dirfor har jag ocksi valt att sirskilt berdra diskrimi-
neringsfrdgorna i avsnitt 7.2.

I avsnitt 7.3 kommer att diskuteras romernas situation i Sverige.
Romerna ir, enligt 2 § lagen (2009:724) om nationella minoriteter
och minoritetssprdk, en av de officiellt erkinda nationella minorite-
terna 1 Sverige. De har dirigenom ocksi en sirskild status som
grupp 1 befolkningen. Den markeras iven genom att det 1 reger-
ingsformen stadgas att etniska, sprikliga och religiosa minoriteters
mojligheter att behdlla och utveckla ett eget kultur- och samfunds-
liv ska frimjas.” Det kan samtidigt knappast sittas i friga att ro-
merna 1 Sverige historiskt utsatts for allvarliga och systematiska
overgrepp frin det allminnas sida nir det giller de minskliga rit-
tigheterna. Aven i nutid 4r romer férmodligen den grupp minni-
skor 1 det svenska samhillet som ir allra mest utsatt for férdomar
och krinkande sirbehandling och andra former av utestingning pd
de flesta samhillsomrdden. Det finns dirfér skl att 1 det hir sam-
manhanget ocks nigot beréra romernas situation sirskilt.

Slutligen hir kommer den svenska statsmaktens forhillande till
urfolket samerna att diskuteras i avsnitt 7.4. Aven hir finns en hi-
storia av systematiska dsidosittanden av de minskliga rittigheterna
som, tillsammans med just det faktum att samerna ir Sveriges enda
urbefolkning och den folkrittsliga sirstillning som det ger upphov
till, gor att det finns skil att sirskilt beréra frigan om en svensk
urfolkspolitik hir.

7.1 Vissa rattsstatliga fragor

Handlingsplanen innehiller ett antal dtgirder samlade under rubri-
ken rittstatliga frigor”. Bland dessa behandlas nigra frigor som
enligt min mening ir av sirskild betydelse nir det giller Sveriges
konventionsdtaganden om enskildas minskliga rittigheter.

? Handlingsplanen, s. 21.
* 1 kap. 2 § regeringsformen.
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Staten har vad som brukar kallas f6r ett monopol pd vildsan-
vindning, vilket tar sig uttryck bl.a. i att det under vissa férutsitt-
ningar betraktas som legitimt att féretridare for den offentliga
makten anvinder sig av olika tvingsmedel, inklusive frihetsbers-
vanden. Aven anvindning av fysiskt vild kan silunda vara godtag-
bart 1 vissa situationer. I en rittsstat mdste emellertid statens
valdsmonopol utévas under lagarna och det méste finnas effektiva
system for att sikerstilla att s3dana befogenheter inte missbrukas.

Ritten till skydd mot sddant missbruk har dirfér ocksd en cen-
tral plats i flera internationella konventioner om de minskliga rit-
tigheterna som Sverige ir bundet av. Ritten till liv, frihet och per-
sonlig sikerhet omfattas av bdde Europakonventionen om de
minskliga rittigheterna och FN:s konvention om medborgerliga
och politiska rittigheter. Detsamma giller ritten till en rittvis rit-
tegdng inom skilig tid, vari inbegrips ocksd sidant som ritt till viss
information 1 samband med rittsliga férfaranden och ritt till juri-
diskt bitride. Ett forbud mot tortyr och annan grym, ominsklig
eller fornedrande behandling eller bestraffning 3terfinns ocksd 1
bada dessa konventioner, liksom 1 FN:s sirskilda konvention mot
tortyr och annan grym, ominsklig eller férnedrande behandling
eller bestraffning och Europarddets konvention till férhindrande av
tortyr och ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraft-
ning.

Aven Europeiska ridet har i det s.k. Stockholmsprogrammet ta-
git upp behovet av unionsgemensamma 4tgirder pd detta omride.*
Europeiska ridet stiller sig i programmet bakom ministerrddets
(R&det) s.k. Roadmap ("firdplan”) fér att stirka de processuella
rittigheterna for personer som ir misstinka eller dtalade f6r brott.

I firdplanen, som beslutades av Ridet den 30 november 2009, sigs
bl.a. féljande.’

En hel del framsteg har [...] gjorts pd omradet straffrittsligt samarbete
och polissamarbete nir det giller dtgirder som gor det littare att vicka
dtal. Det dr nu dags att agera for att forbéttra balansen mellan dessa 8t-
girder och skyddet av den enskildes processuella rittigheter. Insatser
bér goras for att stirka processuella garantier och respekten for ritts-
statsprincipen vid straffrittsliga férfaranden, oberoende av var med-
borgarna beslutar att resa, studera, arbeta eller bo inom Europeiska

* Stockholmsprogrammet — Ett &ppet och sikert Europa i medborgarnas tjinst och fér deras
skydd, EUT 2010/C 115/01, s. 10.

> Ridets resolution av den 30 november 2009 om en firdplan fér att stirka misstinkta eller
italade personers processuella rittigheter vid straffrittsliga forfaranden, EUT 2009/C
295/01.
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unionen. [...] Med tanke pd frigornas betydelse och komplexitet ver-
kar det limpligt att ta itu med dem steg for steg, samtidigt som en
overgripande enhetlighet sikerstills. [...] Med tanke p3 att dtgirdska-
talogen 1 bilagan till denna resolution inte ir uttémmande bor ridet
ocksd 6verviga mojligheten av att behandla frigan om skyddet av pro-
cessuella rittigheter utdver dem som fértecknas 1 katalogen. [...] Rit-
tigheterna 1 firdplanen, vilka kan kompletteras med andra rittigheter,
anses vara grundliggande processuella rittigheter och &tgirder avseen-
de dessa rittigheter bér prioriteras [...].

Bland de rittigheter som silunda borde prioriteras angavs informa-
tion om rittigheter och om 3tal, liksom juridisk ridgivning och
rittshjilp. Nir det giller ritten till information slds f6ljande fast.

Int
av

En person som misstinks eller dtalas for ett brott bér muntligen eller,
dir si ir limpligt, skriftligen fi information om sina grundliggande
rittigheter, t.ex. 1 form av rittighetsinformation. Dessutom bér denna
person ocksd snabbt erhilla information om arten av och grunden fér
anklagelsen mot honom eller henne. En misstinkt eller &talad person
bér ha ritt att vid limplig tidpunkt erhdlla all nédvindig information
for att forbereda sitt forsvar, férutsatt att detta inte inverkar menligt
pi det korrekta genomférandet av det straffrittsliga forfarandet.

Och om ritten till rddgivning och rittshjilp sigs:

Ritten till juridisk rddgivning (genom ett juridiskt bitride) fér den
misstinkta eller talade personen vid straffrittsliga férfaranden vid
forsta bista tillfille under dessa forfaranden ir grundliggande for att
kunna trygga rittvisa forfaranden. Ritten till rittshjilp bor sikerstilla
lika tillgdng till den ovan nimnda ritten till juridisk rddgivning.

ernationella organ har vid sin granskning av Sveriges efterlevnad
konventioner om minskliga rittigheter vid upprepade tillfillen

framfort kritiska synpunkter i frigor som sammanhinger med for-
budet mot tortyr och grym, ominsklig eller férnedrande behand-
ling eller bestraffning. Det har handlat om bl.a. myndigheters an-
vindning av vild och tvngsmedel, liksom férhallandena fér perso-
ner som 1 en eller annan form ir frihetsberévande. Jag kommer 1
det foljande att behandla ndgra av dessa frigor, tillsammans med
vissa ytterligare frigestillningar som enligt min uppfattning sirskilt
bor uppmarksammas 1 detta sammanhang.
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7.1.1 Utredning av misstankar om 6vervald av polis m.m.

Rekommendationer:

e Regeringen bér f6lja upp och utvirdera effekterna av den re-
form som tritt i kraft den 1 januari 2011 och som innebir
bl.a. att utredningar av anmilningar om brott eller annat fel-
aktigt handlande frin poliser i samband med arbetet (s.k. in-
ternutredningar), handliggs vid Rikspolisstyrelsen i stillet fér
som tidigare inom de lokala polismyndigheterna.

¢ Denna utvirdering bor framférallt bygga pd en empirisk stu-
die, det vill siga en nirmare granskning av hur internutred-
ningar faktiskt har genomforts i praktiken.

e Regeringen bor vidta dtgirder for att tillskapa en ordning
som innebir att samtliga fall d3 en person avlidit eller skadats
allvarligt 1 samband med ett polisingripande, eller di en sddan
person annars varit omhindertagen av polisen, blir féremal
for ett obligatoriskt, sjilvstindigt och skyndsamt utrednings-
forfarande, oavsett om misstanke om brott féreligger eller
inte.

Formerna for utredningar av brottsmisstanker mot polisanstillda,
och d& sirskilt det limpliga i att ”polisen utreder polisen”, ir en
friga som med viss regelbundenhet aktualiseras 1 den svenska sam-
hillsdebatten. Frigestillningen har ocksd uppmirksammats av ett
antal av de internationella 6vervakningsorgan som 6vervakar Sveri-
ges efterlevnad av internationella &taganden till skydd for de
minskliga rittigheterna. Dessa har vid flera tillfillen rekommende-
rat att ett frn polisen fristdende och oberoende organ bor inrittas
fér handliggning av drenden om brottsmisstankar mot polisanstill-
da.

Denna friga behandlades dven 1 handlingsplanens drgird 79, som
har féljande lydelse:

[F]rigan om oberoende utredningsorgan vid misstanke om &vervild av
polis dr under utredning. Uppdraget skall redovisas senast den 31 de-
cember 2006. Regeringen kommer direfter att 6vervdga utredarens
forslag.

En delvis ny ordning fér handliggningen av polisens internutred-
ningar giller fr.o.m. den 1 januari 2011. En 6versiktlig redogorelse
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for bakgrunden till, och innebérden av, de férindringar som pd
detta sitt numera genomférts limnas 1 det foljande.

Utredning av brottsmisstankar mot poliser — ordningen fram till
1 januari 2011

De allminna bestimmelser om férundersdokningsférfarandet som
finns 1 bl.a. rittegingsbalken ir 1 princip tillimpliga ocks3 ifrdga om
utredningar av brottsmisstankar mot polisanstillda, s.k. internut-
redningar. Emellertid finns det ocksd en viss sirreglering nir det
giller forundersdkningar just i dessa fall. Denna sirreglering giller
frimst frigan om behorigheten att leda och handligga brottsutred-
ningar av detta slag. Reglerna 4terfanns tidigare 1 5 kap. polistor-
ordningen (1998:1558) men ingdr sedan den 1 januari 2011 i en sir-
skild férordning om handliggning av drenden om brott av anstillda
inom polisen m.m.® Inneh&llet i de numera gillande reglerna kom-
mer att behandlas nirmare lingre fram i detta avsnitt.

Savitt giller det polisiira utredningsarbetet i internutredningar
har detta - fram till den f6rindring som alltsd nyligen genomférts -
varit en uppgift for personal som visserligen verkat inom sirskilda
internutredningsenheter men som likvil tillhért de lokala polis-
myndigheternas egen organisation. Medan det ursprungligen fanns
en internutredningsenhet vid varje polismyndighet, har verksamhe-
ten genom frivilligt regionalt samarbete senare kommit att kon-
centreras till sex internutredningsenheter vid lika m&nga polismyn-
digheter. Dessa enheter har alltsd ansvarat fér utredningar som av-
sett sdvil anstillda i den egna myndigheten som anstillda 1 de sam-
arbetande polismyndigheterna inom regionen.

Sirskilda regler har ocksd funnits, och finns alltjimt, om skyl-
dighet f6r den polismyndighet dir en anmailan har gjorts, eller dir
frigan om att inleda en férundersékning mot en anstilld inom poli-
sen har uppkommit, att omedelbart vidta de &tgirder som bridskar
och som inte utan oligenhet kan skjutas upp.

¢ Férordning (2010:1031) om handliggning av drenden om brott av anstillda inom polisen
m.m.
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Tidigare dverviganden betriffande internutredningsférfarandet

Frigan om 1 vilken ordning misstankar mot polisanstillda om brott
bér handliggas har under de senaste decennierna i olika former va-
rit féremdl f6r utredningar och éverviganden vid fler ullfillen. En
utforlig redogodrelse for innehillet 1 dessa utredningar limnas 1 be-
tinkandet Forstirkt granskning av polis och dklagare.” Jag kommer
hir att begrinsa mig till att kortfattat redogéra for frigans behand-
ling under den senaste dryga tiodrsperioden.

Justitteombudsmannens skrivelse till Justitiedepartementet
13 juni 2000

Formerna for handliggningen av brottsanmilningar mot anstillda
inom polisen och den rittsliga tillsynen 6ver dklagarnas och poli-
sens brottsutredande verksamhet behandlades i en skrivelse den
13 juni 2000 frin JO till Justitiedepartementet.® I skrivelsen, som
var foranledd av iakttagelser som gjorts vid inspektioner av ndgra av
polisens internutredningsenheter, framholl davarande chefsJO
Claes Eklundh att debatten om handliggningen av anmilningar
mot polismin visade att ett grundliggande krav p4 utredningsforfa-
randet i allminhetens 6gon var att detta var organiserat pi ett si-
dant sitt att objektiviteten 1 utredningarna var hojd éver varje tvi-
vel.

JO anférde 1 skrivelsen att det, med ndgot enstaka undantag,
visserligen inte 1 de inspektionsirenden som behandlats funnits an-
ledning att rikta kritik mot det utredningsarbete som utforts av de
enskilda handliggarna vid internutredningsenheterna.

Samtidigt hade granskningen emellertid gett JO anledning till
pipekanden och kritik, bl.a. om att anmalan 1 vissa fall tagits upp av
en icke behérig anmilningsupptagare, att beslut om inledande av
férundersékning felaktigt fattats av en polisman samt att det fore-
kommit dréjsmél med att verlimna anmilningar till 8klagare. T ett
inspektionsbeslut riktades kritik mot den aktuella polismyndighetens
handliggningstid av drendena vid internutredningsgruppen. Det kon-
staterades bla. att flertalet av de 30 ildsta drendena hade legat upp
emot tvd &r och 1 vissa fall drygt tvd &r utan att nigra synbara dtgir-
der hade vidtagits samt att ett stort antal av det innevarande &rets

7SOU 2003:41, s. 105 f.
$JO:s imbetsberittelse 2000/01, s. 204.
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inkomna irenden hade legat nistan hela det dret utan att nigra ut-
redningsdtgirder hade vidtagits. I ett annat beslut kritiserades en
polismyndighet foér dréjsmil med att vidta av 3klagaren begirda
utredningsitgirder.

JO betonade vidare att det ir inte tillrickligt att denna typ av ut-
redningar faktiskt utférs pa ett objektivt sitt. Dirutdver krivdes
enligt JO att verksamheten bedrivs under sidana former att inte
redan forfarandet i sig ger upphov till misstankar om att det tas
ovidkommande hinsyn vid sddana utredningar.

I skrivelsen uttalades sammanfattningsvis att den tillimpade ord-
ningen f6r handliggningen av anmilningar mot polismin inte var in-
vindningsfri och att det kunde finnas skil att 8nyo 6verviga frigan
om hur verksamheten limpligen borde organiseras.

Det framholls dven att den ordinira rittsligt inriktade tillsynen
over denna verksamhet var otillricklig, och att detsamma kunde
sigas ocksd betriffande tillsynen 6ver polisens och dklagarnas for-
undersokningsverksamhet 1 allminhet. Med hinvisning tll att riks-
dagen di nyligen beslutat att ge regeringen tillkinna att frigan om
inrittande av ett oberoende tillsynsorgan inom rittsvisendet borde
utredas,” framholls avslutningsvis att det forefoll naturligt att de i
JO:s skrivelse behandlade frigorna beaktades i ett sidant utred-
ningsarbete.

Kommittén om tillsynen dver polis och dklagare 2003

Regeringen beslutade i december r 2000 att tillsitta en parlamenta-
riskt sammansatt kommitté for att undersdka den ordinira tillsy-
nen &ver polisen och 3klagarvisendet.'® En viktig del av uppdraget
var att dverviga om det fanns skil att inritta ett oberoende till-
synsorgan med uppgift att utdva tillsyn 6ver polisens och 3klagar-
visendets brottsutredningsverksamhet. Kommittén skulle dirutéver
dven Overviga om regleringen, organisationen och handliggningsruti-
nerna fér brottsanmilningar och klagomal mot anstillda inom polisen
och 3klagarvisendet uppfyller de héga krav som méste stillas pa en
sddan verksambhet.

Kommittén, som antog namnet Kommittén om tillsynen dver po-
lis och dklagare, avgav sitt betinkande Forstirkt granskning av polis

? Bet. 1999/2000:JuU11.
12 Dir. 2000:101.
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och dklagare'' 1 april 2003. Enligt kommitténs beddmning saknades
tillrickliga skil att inritta ett sirskilt, fristdende, tillsynsorgan med
uppgift att utdva tillsyn 6éver polisens och 3klagarnas brottsutred-
ningsverksamhet. Medan det konstaterades att ett sidant organ
skulle fi en oberoende stillning, ndgot som ansigs vara till stor
fordel bl.a. fér allminhetens fértroende for objektiviteten 1 gransk-
ningen, ansig kommittén likvil att 6vervigande skil talade emot en
sddan 16sning. Kommittén hinvisade hir till statsfinansiella skil,
liksom till att inrittandet av ett sddant organ skulle férindra struk-
turen inom polisen och dklagarvisendet pd ett sidant sitt att myn-
digheterna skulle ha att beakta auktoritativa uttalanden om sin
verksamhet frin ytterligare ett organ — nigot som framstod som en
nackdel for verksamheten. Som en ytterligare nackdel med inrit-
tandet av ett fristdende tillsynsorgan noterades att ett sddant skulle
sakna den mojlighet att 1 efterhand indra ett fattat beslut som
overprovningsinstitutet inom &klagarverksamheten erbjuder.

Sévitt giller den s.k. internutredningsverksamheten konstatera-
de kommittén att det inte fanns ndgon undersékning som visade
att anmilningar mot polisanstillda generellt sett inte utreddes 1 till-
borlig ordning. Sdvitt kommittén kunnat utréna var det tvirtom sd
att sddana anmilningar utreddes med stor omsorgsfullhet och nog-
grannhet samt utan att obehdriga hinsyn togs till de poliser som
berérdes av anmilningarna. Mot denna bakgrund ansig kommittén
att den centrala frdgan 1 uppdraget var att limna forslag som var
dgnade att medfora att allminhetens fortroende for utredningsfor-
farandet stirktes.

Med denna utgdngspunkt diskuterade kommittén ett antal olika
alternativ for handliggning av brottsmisstankar mot polisanstillda,
diribland tillskapandet av ett frin polisen och dklagarvisendet fri-
stiende utredningsorgan med uppgift att besluta om, och leda, for-
undersokningar mot polisanstillda. Med hinvisning tll att det
praktiska utredningsférfarandet dven med en sidan 18sning skulle
behéva utféras av poliser (d& det i praktiken inte ansdgs finnas ni-
gon annan yrkeskategori som kunde anlitas for uppgiften) kunde
det enligt kommittén emellertid ifrigasittas 1 vilken utstrickning
en sidan modell kunde bidra tll att 6ka allminhetens fértroende
for utredningsarbetet. Modellen innebar ocksa 6kade kostnader.

D4 nackdelarna ansigs dverviga dven i frdga om 6vriga huvudal-
ternativ, fann kommittén att den befintliga ordningen foér utred-

"'SOU 2003:41.
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ningar om brott av polismin 1 princip borde behillas. Kommittén
ansig dock att vissa férbittringar av denna ordning borde genom-
foras avseende bl.a. utomstdendes insyn 1 utredningarna och infor-
mation om verksamheten till allminheten, liksom att en regel om
tidsfrister f6r férundersokning mot en polisanstilld avseende brott
1 arbetet borde inféras 1 syfte att minska handliggningstiderna 1
denna typ av irenden.

En ledamot av kommittén reserverade sig, och forklarade att
hon ansdg att utredningen borde ha forslagit ett helt nytt system
for internutredningar 1 form av ett frin polis- och 8klagarvisendet
fristiende organ.

Betinkandet remissbehandlades, varvid en majoritet av remissin-
stanserna tillstyrkte forslagen. Ett antal remissinstanser, diribland
JO, riktade emellertid stark kritik mot betinkandets férslag. JO
anforde for sin del att utredningen inte ens fullgjort huvuddelen av
sitt uppdrag 1 och med att det s& gott som helt saknades en diskus-
sion 1 betinkandet om frigan om inrittande av ett oberoende organ
for tillsyn éver polis och dklagare.

Osmo Vallo — utredning om en utredning (SOU 2002:37)

Frigan om formerna f6r handliggningen av brottsanmilningar be-
rordes dven av Osmo Vallo-utredningen.' T sitt betinkande forkla-
rade utredningen att ett férfarande med dklagare som férundersok-
ningsledare och polismin som verkstiller brottsutredningarna fram-
stod som den ur effektivitets- och rittssikerhetssynpunkt mest lim-
pade ordningen f6r denna typ av drenden. Med utgingspunkt i den
granskning som utredningen genomfért framhélls 1 denna del dven
att det borde stillas sirskilt hoga krav pd aktivitet frin klagarens
sida nir brottsmisstankar mot polismin utreds, och att detta i syn-
nerhet gillde om ndgon avlidit 1 samband med ett polisingripande.
Utredningen ansdg sig dock ha otillrickligt underlag for att uttala
sig om huruvida polisens internutredningsenheter och klagarna
borde sammanféras organisatoriskt inom ramen for en sjilvstindig

myndighet.

12 Dir. 2000:95, SOU 2002:37.
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Internutredningsutredningens betinkande 2007 Summa Summarum

Regeringen tillkallade 1 december 2004 en sirskild utredare med upp-
drag att géra en grundlig 6versyn av regleringen, organisationen och
handliggningsrutinerna fér brottsanmilningar mot anstillda inom
polisen och mot &klagare, det s.k. internutredningsforfarandet. Ut-
gdngspunkten for utredningsarbetet skulle enligt direktiven vara att
medborgarna ska ha stérsta méjliga fortroende f6r dessa brottsut-
redningar.” I uppdraget ingick att presentera ett forslag till hur ett
frén polisen och dklagarvisendet fristdende och oberoende utred-
ningsorgan fér internutredningar skulle kunna vara utformat och
organiserat, liksom att identifiera och g8 igenom de skil som talade
for respektive emot ett sddant organ. Utredaren skulle dirutéver
dven limna forslag pd ett sirskilt obligatoriskt utredningsférfaran-
de for fall dir ndgon avlidit eller skadats allvarligt 1 samband med
ett polisingripande men dir det inte finns misstanke om brott.

Utredningen - som antog namnet Internutredningsutredningen —
konstaterade 1 sitt betinkande'* att det i direktivet uppstillda kra-
vet pd att utredningsorganet skulle vara fristdende frin polis och
klagare innebar att det inte fanns nigot alternativ till att ge orga-
net stillning som en sjilvstindig, central forvaltningsmyndighet
direkt under regeringen. Som benimning pd en sidan myndighet
foreslog utredningen ”Sirskilda utredningsmyndigheten” (SUM).
En myndighet av detta slag borde enligt utredningen ges i uppgift
att handligga bl.a. samtliga irenden om pastdende om brott eller
felaktigt handlande vid myndighetsutdvning rérande anstillda
inom polisen eller 8klagarvisendet. Sdvitt gillde myndighetens or-
ganisation ansdg utredningen att det vid denna borde finnas bl.a.
statsdklagare (som skulle vara férundersékningsledare och ha all-
min 3klagares befogenheter) och sirskilda utredare (som skulle ha
polismans befogenheter). Utredningen limnade dirutéver en rad
ytterligare forslag betriffande bl.a. myndighetens nirmare organi-
sation och lokalisering.

I sin analys av for- och nackdelar med ett oberoende utredningsor-
gan av detta slag framhéll utredningen att det inte fanns nigot som
tydde pd annat dn att den befintliga internutredningsverksamheten
bedrevs professionellt och utan ovidkommande hinsyn. Det frims-
ta argumentet for att sammanfora internutredningsverksamheten
till en sirskild myndighet var dirfor inte att i en hogre kvalitet 1

3 Dir. 2004:180.
*SOU 2007:5.
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utredningsarbetet, utan att verksamheten ska vara, och av gemene
man ocksd upplevas att vara, skild frdn 6évrig polis- och 8klagarverk-
samhet.

Med hinsyn till den begrinsade storleken hos en oberoende sir-
skild utredningsmyndighet skulle en sddan emellertid komma att ha
behov av att anlita polisen f6r att fi hjilp med olika utredningar,
nigot som i viss min kunde komma att urgrépa det fértroende for
verksamheten som den Sirskilda utredningsmyndigheten avsigs
vara garant f6r. Vid sidan av den fértroendeskapande effekt den fri-
stiende stillningen ind3 kunde {4, kunde enligt utredningen nigra
egentliga vinster med en utbrytning av internutredningsverksamhe-
ten frn polis- och dklagarvisendena inte pavisas.

En sidan f6érindring skulle istillet medféra en rad negativa kon-
sekvenser, bl.a. 1 form av en mindre rationell hantering av anmil-
ningarna, en risk fér att mojligheterna att uppdaga brottslighet inom
polis- och dklagarvisendena f6rsvirades, samt 6kade kostnader. Dessa
nackdelar uppvigdes enligt utredningens bedémning inte av den for-
del frin fértroendesynpunkt som en fristiende myndighet kunde
innebdra. Utredningen kunde dirfér inte fororda att en sidan
myndighet bildades.

Med hinvisning till att ett stérre organisatoriskt avstdnd mellan
polisens internutredningsverksamhet och polisens 6vriga verksam-
het ind4 vore 6nskvird, noterade utredningen att detta skulle kun-
na dstadkommas genom att internutredningsverksamheten samla-
des 1 en organisation inom Rikspolisstyrelsen. Internutrednings-
verksamheten skulle dirmed inte héra till ndgon eller ndgra enskil-
da polismyndigheter, och skulle enligt utredningen siledes kunna
bedrivas fristiende frin den ordinarie polisverksamheten utan de
nackdelar som en helt fristiende myndighet skulle féra med sig.

I sitt betinkande forklarade utredningen vidare att det oberoen-
de av om en fristdende utredningsmyndighet kom att inrittas eller
ej var angeliget att inféra ett obligatoriskt utredningsférfarande for
fall dir ndgon avlidit eller skadats allvarligt 1 samband med ett po-
lisingripande men dir det inte finns misstanke om brott.

294



SOU 2011:29 Nagra sirskilda sakomraden

En ny ordning for handliggning av polisens internutredningar frin
och med den 1 januari 2011

Under &r 2010 fattade regeringen beslut om en ny ordning fér
handliggning av polisens internutredningar. Sdlunda tridde férord-
ningen (2010:1031) om handliggning av drenden om brott av an-
stillda inom polisen m.m. 1 kraft den 1 januari 2011. Férordningen
benimns 1 fortsittningen for enkelhetens skull som internutred-
ningsférordningen.

Internutredningsférordningen innebir bla. att om det 1 en an-
milan till polisen har pstitts att en anstilld inom polisen gjort sig
skyldig till nigot brott som har samband med arbetet eller p& nigot
annat sitt har handlat felaktigt i samband med sin myndighetsut-
ovning sd ska — med vissa sirskilt angivna undantag — drendet ome-
delbart ¢verlimnas till 8klagare f6r prévning av om en férunder-
sokning ska inledas. Detsamma giller om en person har skadats
allvarligt antingen under sin vistelse 1 en polisarrest eller genom
nigot som en anstilld inom polisen har gjort i tjinsten, eller om det
1 ndgot annat fall kan bli friga om att inleda férundersékning mot
en anstilld inom polisen fér brott som har samband med arbetet.

Inom Aklagarmyndigheten handliggs denna typ av drenden se-
dan ett antal &r vid en sirskild nationell 8klagarkammare, Riksenhe-
ten for polismil. Aven irenden om brott i och utanfér tjinsten av
3klagare och andra anstillda inom 3klagarvisendet ska sedan den
1 januari 2007 normalt handliggas vid denna enhet.

Till skillnad mot vad som giller 1 6vrigt leds brottsutredningar
mot poliser siledes redan frin bérjan av en 8klagare som har att
limna direktiv f6r utredningens bedrivande. En sidan férunder-
sokning ska ocksd bedrivas med sirskild skyndsamhet. S&vitt giller
det konkreta polisidra utredningsarbetet 1 dessa s.k. internutred-
ningar har detta tidigare varit en uppgift for personalen inom de
vanliga lokala polismyndigheterna. Den nya ordningen innebir 1 allt
visentligt att sidana utredningar, enligt 9 § internutredningsfor-
ordningen, 1 stillet handliggs vid Rikspolisstyrelsen.

Det praktiska utredningsarbetet kommer emellertid alltjimt att
utforas av 1 huvudsak samma personal som tidigare, placerad vid de
sex orter dir internutredningsverksamheten tidigare bedrivits. Av
det sirskilda uppdrag som regeringen limnat till Rikspolisstyrelsen
att inordna internutredningsverksamheten inom sin organisation"
framgdr dock att utredningsverksamheten ska bedrivas i lokaler

!5 Regeringsbeslut Ju2010/5490/L4.
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som ir skilda frin de lokaler dir annan polisverksamhet bedrivs.
Brottsutredningar 1 dessa drenden leds, liksom tidigare, av klagare
vid Aklagarmyndighetens Riksenhet fér polismal.

Den genomfdrda reformen omfattar emellertid inte ndgot beslut
om inrittande av ett obligatoriskt utredningstérfarande for fall dir
nigon avlidit eller skadats allvarligt 1 samband med ett polisingri-
pande utan att det foreligger ndgon misstanke om brott. Enligt uppgift
fran Justitiedepartementet ir frigan om ett sddant utredningsforfaran-
de alltjimt foremal f6r beredning inom Regeringskansliet.

Synpunkter framférda av internationella organ

Som konstateras 1 handlingsplanen har internationella organ vid sin
granskning av Sveriges efterlevnad av sina konventionsforpliktelser
till skydd for de minskliga rittigheterna vid flera tillfillen behand-
lat avsaknaden av ett oberoende organ for utredningar av anklagel-
ser om overgrepp frin polisens sida. Aven efter det att handlings-
planen antogs har sivil FN:s kommitté mot tortyr'® som Europa-
ridets kommissarie fér minskliga rittigheter'” férklarat att denna
typ av utredningar bor handliggas av ett frin polisen fristiende or-
gan. Jag begrinsar mig emellertid hir till att endast behandla de
synpunkter pd den svenska ordningen fér handliggning av intern-
utredningar som limnats av den Europeiska kommittén till for-
hindrande av tortyr och ominsklig eller férnedrande behandling
eller bestraffning (i det foljande ”Europaridets tortyrkommitté”
eller 7CPT”) 1 anslutning till kommitténs besdk 1 Sverige dr 2003
och 2009.

CPT:s besok 2003

Vid sitt besok i Sverige &r 2003 genomférde kommittén en genom-
ging av handliggningen av ett storre antal anmilningar mot polis-
min vid polismyndigheten i1 Vistra Gétaland under 2001 och 2003.
P4 grundval av denna granskning riktade kommittén 1 sin rapport i
flera fall allvarlig kritik mot det sitt utredningarna genomférts pd

' Concluding observations of the Committee Against Torture, Sweden, CAT/C/SWE/CO/5,
4 juni 2008, st. 18.

7 Memorandum to the Swedish Government, Assessment of the progress made in implementing
the 2004 recommendation of the Council of Europe Commissioner for Human Rights,
CommDH (2007)10, 16 maj 2007, st. 14.
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med avseende sirskilt pd bristande oberoende, effektivitet och
skyndsamhet.'®

Med hinvisning till den svenska ordningen med 8klagarledda ut-
redningar anférde kommittén att medan 8klagare kunde anses upp-
tylla kravet pd oberoende i1 férhillande till den eller de personer
som var féremil {6r utredning s& var detta inte fallet med de polis-
min som bar ansvaret for att genomféra det praktiska utrednings-
arbetet. Kommittén konstaterade i denna del dven att 3klagarnas
insatser 1 ett antal av de granskade utredningarna varit begrinsade
till att ge polisen direktiv att inleda en utredning, att ta emot ut-
redningsresultatet frin polisen och att fatta beslut 1 dtalsfrigan.

Kommittén forklarade vidare att det f6r att en utredning om pé-
stddda overgrepp frin polisens sida ska anses vara effektiv krivdes
att den skulle kunna goéra det mojligt att ta stillning till huruvida
det vild som anvints var motiverat och till att identifiera de inblan-
dande. Detta krivde 1 sin tur att alla skiliga dtgirder vidtogs for att
sikra bevisning om den aktuella hindelsen, t.ex. 1 form av vittnes-
mél eller rittsmedicinsk bevisning. Kommittén konstaterade att ett
antal av de drenden som granskats uppvisat brister dven i detta av-
seende, liksom i friga om de krav som kunde uppstillas pa att ut-
redningarna skulle inledas skyndsamt och bedrivas snabbt.

Mot bakgrund av de iakttagelser som gjorts rekommenderade
kommittén den svenska regeringen att skyndsamt ompréva (Yur-
gently reconsider”) behovet av att lita klagom8l mot polisen hand-
liggas av en frin polisen oberoende myndighet. Under tiden till
dess en sddan omorganisation genomférts rekommenderade kom-
mittén att en rad nirmare angivna dtgirder, bl.a. i form av obligato-
riska rittsmedicinska undersékningar 1 vissa fall, skulle vidtas for
att sikerstilla att 8klagarna effektivt uppfyllde sina 8ligganden nir
det gillde att leda forundersokningen i1 denna typ av drenden.

'8 Report to the Swedish Government on the visit to Sweden carried out by the European Com-
mittee for the Prevention of Torture and Inbuman or Degrading Treatment or Punishment
(CPT) from 27 January to 5 February 2003, CPT/INF (2004) 32, s. 15-19.
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CPT:s besik 2009

I rapporten frin sitt senaste besdk i Sverige,"” under juni méinad

2009, konstaterade kommittén bl.a. att frigan om effektiviteten hos
den befintliga ordningen foér utredningen av pistdenden om &ver-
grepp frin polisens sida under dren utgjort en betydelsefull del av
dess dialog med de svenska myndigheterna. Kommittén forklarade
vidare att den 1 anslutning till sitt besok tagit del av Internutred-
ningsutredningens 6verviganden och forslag, liksom innehéllet 1 en
av Rikspolisstyrelsen utarbetad rapport med forslag pd en organisa-
torisk 16sning for att samla internutredningsverksamheten inom
Rikspolisstyrelsen.*

Medan kommittén forklarade att de pd detta sitt féreslagna for-
indringarna otvivelaktigt var i linje med dess tidigare rekommenda-
tioner, understrok den samtidigt att ett internutredningsférfarande
for att kunna 4tnjuta allminhetens fértroende och vara effektivt
bide miste vara, och miste uppfattas vara, oberoende och opar-
tiskt. Enligt kommitténs uppfattning kunde detta krav bist uppfyl-
las av en fristdende och oberoende myndighet av samma slag som
den ”Sirskilda utredningsmyndighet” som Internutredningsutred-
ningen behandlat 1 sitt betinkande.

Kommittén ansdg vidare att uppdraget for en sidan myndighet
borde begrinsas till att avse handliggning av pdstdenden om gir-
ningar begdngna 1 tjinsten, och att misstankar om brott begdngna
utan samband med den polisanstilldes arbete kunde handliggas av
polis och 8klagare 1 vanlig ordning. En sddan ordning skulle enligt
kommittén tillgodose vad den uppfattade som Internutredningsut-
redningens huvudinvindning mot inrittandet av en oberoende
myndighet, nimligen att en sddan skulle vara alltfér liten for att
sjilv ha den erforderliga kompetensen att utreda ett stort antal oli-
ka brottstyper.

Kommittén noterade vidare att Rikspolisstyrelsen 1 sin rapport
uppmirksammat att det enligt berérda 8klagare vid Riksenheten for
polismdl fanns vissa brister nir det gillde polismyndigheternas till-
limpning av det befintliga regelverket, bl.a. 1 form av underldtenhet
att vid pastienden om &vervald vidta skyndsamma 4tgirder, som att

1 Report to the Swedish Government on the visit to Sweden carried out by the European Com-
mittee for the Prevention of Torture and Inbuman or Degrading Treatment or Punishment
(CPT) from 9 to 18 June 2009, CPT/INF (2009)34, s. 15-18.

2 Redovisning av uppdrag till Rikspolisstyrelsen om en sirskild organisation fér internutred-
ningsverksamhet, 2009-05-15, Rikspolisstyrelsens dnr RA-793-6695/08 (Rikspolisstyrelsens rap-

port).
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sikra medicinsk bevisning. I rapporten anférde Rikspolisstyrelsen

bl.a. féljande.

Den storsta bristen nir det giller polismyndigheternas tillimpning av
5 kap. 2 § forsta stycket polisférordningen ir, enligt dklagarna, avsak-
nad av forstahandsdtgirder vid pistdende om 6vervdld. Vid anmilan
om misshandel ir det ovanligt att anmilningsupptagaren beslutar om
likarundersékning, trots att polisférordningen och Rikspolisstyrelsens
foreskrifter pdbjuder att bevisning ska sikras. Det ir inte ovanligt att
anmilningsupptagningen avslutas med en uppmaning till milsiganden
att sjilv uppsoka sjukhus och fd sina skador dokumenterade. Skador
kan befinnas beskrivna i anmilan men ir inte fotograferade. Det ir
mot den bakgrunden vanligt att en anmilan maste kompletteras innan
den kan ligga till grund for beslut om férundersékning. Aklagarna an-
ser generellt att bristande kvalitet 1 inflodet r ett av de problem som
diskuterats mest frekvent inom senare r. Aklagarnas intryck dr att
man inom polisen verkar bli handlingsférlamad och inte vill ta 1 dren-
det nir det giller anmilan mot en kollega. Intrycket dr dock att vid all-
varliga hindelser fungerar systemet bittre, liksom 1 all annan polis-
verksamhet.?”!

I anslutning hirtill framholl kommittén att behovet av att utred-
ningsprocessen genomfdrs med fullstindigt oberoende ir sirskilt
stort 1 de fall dir personer som berévats friheten dsamkas skador av
polisen. I sddana fall f6reldg en storre risk att en intern polisutred-
ning genomférs mindre grundligt iven om de polismin som
genomfor utredningen tillhor en sirskild enhet. Sirskilda anstring-
ningar borde dirfér goras 1 dessa fall {or att undanrdja de brister
som Rikspolisstyrelsen identifierat 1 sin rapport och fér att siker-
stilla att utredningarna uppfyller kravet pd effektivitet. Kommittén
inbjéd avslutningsvis Sverige att i ljuset av de limnade synpunkter-
na vidare utveckla den befintliga ordningen fér handliggningen av
pistienden om polisévergrepp.

I sitt svar till kommittén® anférde regeringen bl.a. att kraven pd
en oberoende och opartisk utredning fick anses vara lika viktiga f6r
samtliga slag av brottsmisstankar mot polisanstillda, och att man
dirfor inte delade kommitténs uppfattning att uppdraget for en
sirskild myndighet med ansvar fér att handligga anmilningar mot
polisanstillda borde begrinsas till utredningar av pdstdenden om
girningar begingna i tjinsten. Regeringen forklarade vidare att det
forslag till férindringar av det svenska internutredningstérfarandet

! Rikspolisstyrelsens rapport, s. 30-31.

22 Response of the Swedish Government to the report of the European Committee for the Preven-
tion of Torture and Inbuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) on its visit to
Sweden from 9 to 18 June 2009, CPT/Inf (2010)18, s. 8.
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som presenterats f6r kommittén — som bl.a. innebar att de lokala
polismyndigheternas internutredningsverksamhet skulle éverféras
till Rikspolisstyrelsen — enligt dess uppfattning uppfyllde kravet pd
oberoende och opartiskhet.

Slutsatser och rekommendationer

Den debatt om handliggningen av anmilningar mot polisanstillda
som under en lingre tid f6rts 1 Sverige har till stora delar haft sin
grund 1 att det funnits ett behov av att stirka allminhetens tilltro
till att poliser verkligen utreder anmilningar mot andra poliser med
bibehillen objektivitet, energi, skyndsamhet och kvalitet. For att
handliggningen av sidana s.k. internutredningar ska ha allminhe-
tens fortroende dr det inte heller tillrickligt att utredningarna fak-
tiskt bedrivs pd ett kompetent och opartiskt sitt. Som understrukits
av bdde Europarddets tortyrkommitté och av JO krivs istillet att
utredningarna hanteras i en ordning som garanterar att verksamhe-
ten bdde ir och synes vara oberoende och opartisk. Jag kan inte an-
nat in till fullo instimma i den stdndpunkten.

Den nyordning som tridde ikraft den 1 januari 2011 innebir att
det, 1 forhdllande tll vad som gillt tidigare, dstadkommits en mer
markerad itskillnad mellan polisens internutredningsverksamhet
och 6vrig polisverksamhet. Att denna verksamhet sdvil organisato-
riskt som rent fysiskt — genom att den ska vara inhyst i sirskilda
lokaler — nu skilts frdn de lokala polismyndigheterna, utgér utan
tvekan en forbittring 1 forhillande till den tidigare ridande ord-
ningen. Det ir naturligtvis positivt.

I vilken omfattning 2011 4rs reform kommer att kunna bidra till
att allminheten kan kinna fortroende for att internutredningar av
detta slag bedrivs utan ovidkommande hinsyn, eller visa sig vara
tillricklig f6r att undanréja den kritik som férekommit mot att
”polisen utreder polisen”, som JO uttryckt saken, dterstr att se.

Min egen bedémning ir dock att det finns anledning att stilla
sig tveksam till om allminheten kommer att tillmita den organisa-
toriska distinktionen mellan Rikspolisstyrelsen och de lokala po-
lismyndigheterna, vilken utgér kirnan i reformen, ndgon storre
betydelse.

I det hir sammanhanget finns det anledning att ocksd uppmirk-
samma den éversyn av Polisens organisation som regeringen beslu-
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tade om i juli 2010.” Genom det beslutet tillkallades en parlamen-
tarisk kommitté med uppgiften att analysera i vilken utstrickning
polisens nuvarande organisation utgér ett hinder for de krav reger-
ingen stiller pd hogre kvalitet, 6kad kostnadseffektivitet, ckad flex-
ibilitet och visentligt férbittrade resultat 1 polisens verksamhet.
Om kommittén finner att nuvarande organisationsform utgér ett
hinder 1 dessa avseenden ska ett fullstindigt forslag till helt eller
delvis ny organisation for polisen som undanréjer hindren limnas.
Uppdraget ska redovisas senast den 31 mars 2012.

Det aktuella utredningsuppdraget ir formulerat pd ett Sppet och
forutsittningslost sitt. Aven om det alltsd inte siger nigonting di-
rekt om hur polisvisendet ska vara organiserat 1 framtiden, s aktu-
aliserar det naturligtvis dven den frdga om att eventuellt sl ihop
nuvarande 20-talet lokala polismyndigheter och Rikspolisstyrelsen
till en enda myndighet som har diskuterats i olika sammanhang un-
der senare &r — ocksd 1 samband med denna utrednings tillsittande.

En omorganisation av polisvisendet helt eller delvis 1 den rikt-
ningen skulle naturligtvis pd ett pdtagligt sitt forsvaga argumenten
for att den nyligen genomférda reformen nir det giller internut-
redningar skulle vara tillricklig, eftersom denna innebar en &tmin-
stone formell myndighetsseparation mellan utredande organ och de
poliser som blir féremal f6r brottsutredningar, en separation som
efter en sddan omorganisation inte lingre skulle finnas kvar.

Nir det sedan giller den faktiska kvaliteten pd utredningar av
anmilningar mot poliser, saknar jag tillrickligt underlag fér att gora
nigon egentlig egen materiell bedémning. Men jag noterar att vad
som redovisats om den frigan bl.a. av andra utredare i olika sam-
manhang dnd3 ger anledning till viss oro.

Varken Kommaittén om tillsynen éver polis och dklagare eller In-
ternutredningsutredningen fann visserligen anledning att rikta nigon
kritik 1 sak mot internutredningsverksamheten. Deras slutsats var
tvirtom att anmilningar mot polisanstillda utreds med stor om-
sorgsfullhet och att utredningarna i allminhet hiller hog kvalitet.*
Ett problem nir det giller underlaget f6r den bedémningen ir dock
enligt min mening att ingen av dessa bdda utredningarnas slutsatser
1 dessa delar tycks ha baserats pd nigon egen, empirisk, granskning
av sidana internutredningar inom polisen. Den enda utomstiende
granskning av det slaget som genomférts under de senaste drygt 10

% Dir. 2010:75.
2$SOU 2003:41, s. 188; SOU 2007:5, s. 142.
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dren dr, sdvitt jag forstdtt, JO:s tidigare hir nimnda inspektioner av
nigra av polisens internutredningsenheter under dren 1998-1999.%

Enligt JO gav, som jag redovisat, de inspektionsirendena, med
ndgot enstaka undantag, inte anledning att uttala kritik mot det
arbete som utférts “av de enskilda handliggarna” vid internutred-
ningsenheterna. Samtidigt hade granskningarna emellertid gett JO
anledning att 1 flera viktiga avseenden vara kritisk mot hur internut-
redningsverksamheten bedrevs. JO:s pdpekanden gillde bl.a. 1ingsam
handliggning eller t.o.m. total passivitet frin utredningsenheternas
sida och underlitenhet att vidta av 8klagaren beslutade férundersok-
ningsdtgirder.

Jag menar att det for bedomningen av hur vil staten lever upp
till sina skyldigheter frén ett MR-perspektiv nir det giller att effek-
tivt utreda pdstdenden om &vergrepp eller andra felaktiga handling-
ar frdn polisers sida gentemot enskilda, ir av underordnad betydel-
se om de brister som ind4 uppenbarligen finns pd det hir omridet,
beror pd enskilda handliggares tillkortakommanden eller problem
av systemfelskaraktir. I bida fallen finns det naturligtvis skil att
overviga om verksamheten bor organiseras pa ett annat sitt for att
sikerstilla bdde den faktiska effektiviteten och allminhetens for-
troende for verksamheten.

De bédda redovisade utredningarnas entydiga slutsats att det inte
skulle behovas nigot oberoende utredningsorgan for internutred-
ningsverksamheten motsigs ocksd 1 viss utstrickning av de iaktta-
gelser om brister 1 utredningsforfarandet som redovisades av Euro-
parddets tortyrkommitté vid dess besdk 1 Sverige &r 2003. Kommit-
tén konstaterade att ett antal av de drenden som granskats uppvisat
brister 1 avgorande hinseenden, som att alla skiliga dtgirder méiste
vidtas for att sikra bevisning om den aktuella hindelsen, t.ex. 1
form av vittnesmal eller rittsmedicinsk bevisning, liksom 1 friga
om att utredningarna méiste inledas skyndsamt och bedrivas snabbt.

Kommitténs kritiska synpunkter f&r ocksi visst stod 1 t.ex.
Rikspolisstyrelsens egen ovannimnda rapport. I den sigs bla. att
den storsta bristen, enligt 8klagarna, nir det giller polismyndighe-
ternas hantering av internutredningsirenden dr avsaknad av férsta-
handsdtgirder vid pstdende om 6vervdld. Silunda redovisas i rap-
porten, som framgitt ovan, att det vid anmilan om misshandel ir
ovanligt att anmilningsupptagaren beslutar om likarundersékning,
trots att polisférordningen och Rikspolisstyrelsens foreskrifter pi-

% Se JO:s ambetsberittelse 2000/01, s. 204.
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bjuder att bevisning ska sikras. Det ir vidare inte ovanligt att an-
milningsupptagningen avslutas med en uppmaning till milsiganden
att sjilv uppsoka sjukhus och f& sina skador dokumenterade. Ska-
dor sigs vidare ibland finnas beskrivna i anmélan men ir inte foto-
graferade. Det ir mot den bakgrunden vanligt att en anmilan méste
kompletteras innan den kan ligga till grund f6ér beslut om férunder-
sékning. Aklagarna uppges i rapporten generellt anse att bristande
kvalitet 1 inflodet idr ett av de problem som diskuterats mest fre-
kvent inom senare &r men att 8klagarnas intryck ir att man inom
polisen verkar bli handlingstérlamad och inte vill ta i drendet nir
det giller anmilan mot en kollega.*

Allvarlig kritik mot hur denna typ av utredningar handliggs har
nyligen ocksd framférts av professor Dennis Téllborg i en av Po-
lismyndigheten i Vistra Gotaland inhimtad rapport.”

Jag menar sammanfattningsvis att det finns skil att alljimt se
kritiskt pd hur de s.k. internutredningarna hanteras organisatoriskt
1 Sverige. Samtidigt kan jag konstatera att det skett en utveckling i
riktning mot en mera sjilvstindig organisationsform fér sidana
utredningar. Det ir positivt och ligger i linje med de rekommenda-
tioner som vid flera tillfillen riktats till Sverige frin bl.a. Europari-
dets tortyrkommitté.

Kommittén menar for sin del emellertid att det svenska syste-
met, trots denna positiva utveckling, inte fullt ut uppfyller de krav
pd oberoende som bor stillas. Kommitténs rekommendationer ir
inte bindande f6r konventionsstaterna. Likvil bygger hela konven-
tionssystemet pd att staternas regeringar tar kommitténs rekom-
mendationer pd allvar. Det bor 1 sin tur leda till att regeringen, 1 de
fall d& den anser att kommitténs kritik eller rekommendationer om
férindringar saknar tllricklig grund, med sirskild noggrannhet
redovisar hur den resonerat nir den kommit fram till den stdnd-
punkten. Grunden 1 en sdan redovisning bér vara en beskrivning
av hur regleringen av internutredningar fungerar i praktiken.

Med hinsyn till att den efter ett 1dngvarigt utredningsarbete be-
slutande férindringen av den svenska ordningen fér handliggning
av anmilningar mot polisen endast helt nyligen tritt ikraft, dr det
enligt min mening inte rimligt att nu pa nytt foresld en éversyn av
utredningsforfarandet. I stillet rekommenderar jag att regeringen
inom ramen for sitt fortsatta systematiska arbete for de minskliga

26 Rikspolisstyrelsens rapport, s. 30-31.
*7 Dennis Téllborg, Uppdraget — En utredning bestilld av Polismyndigheten i Vistra Gétaland,
samt delrapporten En man i grin hatt eller Ambetsmannabederligheten dter.
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rittigheterna 1 Sverige, later f6lja upp och utvirdera konsekvenser-
na av de férindringar som genomférts nir dessa har varit i kraft en
tid. For att f6r framtiden kunna sikerstilla att handliggningen av
denna typ av drenden verkligen sker med erforderlig skyndsamhet,
effektivitet och kvalitet bér denna upptéljning och utvirdering
framférallt bygga pd ett empiriskt material, det vill siga en gransk-
ning av hur internutredningar faktiskt genomférts i praktiken.

Som ovan redovisats féreslog Internutredningsutredningen 1 sitt
betinkande att ett obligatoriskt utredningsférfarande skulle inféras
for samtliga fall dir en person avlidit eller skadats allvarligt i sam-
band med ett polisingripande. Inférandet av ett sddant utrednings-
forfarande hade tidigare féreslagits dven av Osmo Vallo-utredningen.

Och redan i november 1998 betonade Justitiekanslern 1 en rap-
port det angeligna i att vissa dtgirder vidtogs omedelbart vid déds-
fall eller allvarliga personskador i samband med polisingripanden.?
Enligt JK skulle fortroendet for utredningarna kunna stirkas om
vissa dtgirder rutinmissigt vidtogs 1 de situationer dir ndgon avlidit
eller allvarligt skadats 1 samband med ett polisingripande. Han an-
sdg dirfor att vissa obligatoriska tgirder i utredningen av sddana
situationer borde 6vervigas. De obligatoriska inslagen borde avse
avspirrning av platsen f6r skadan eller dédsfallet, platsundersékning,
teknisk undersokning samt sikrande av bevisning och inhimtande av
upplysningar. Eftersom de foreslagna dtgirderna skulle vidtas ome-
delbart 1 samband med upptickten av dodsfallet eller skadan skulle
de {3 vidtas fore det att férundersokning inletts.

Aven forre chefsJO Mats Melin har uttalat sig i den hir aktuella
frigan. I ett beslut den 19 november 2010*’ behandlades frgan se-
dan JO under det dret fitt in ett antal anmilningar med klagomal
mot polis och dklagare med anledning av polisingripanden. JO:s
granskning 1 det konkreta drendet — det uppmirksammade fallet
med Johan Liljeqvists dédsfall i samband med ett polisingripande
mot honom - tog sikte enbart pd frigan om férhér med inblandade
poliser genomférts med tillricklig skyndsamhet, men chefsJO re-
dovisade dirutover vissa allmidnna synpunkter vad giller utredning
av fall di allvarlig personskada eller dédsfall intriffat 1 samband
med sddana ingripanden. I beslutet anférde chefsJO bl.a. féljande.

28 Justitiekanslerns rapport Rutiner vid utredningar av dodsfall i samband med myndighetsin-
gripande, november 1998.
2 JO:s dnr 5950-2009.
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En férundersékning mot en anstilld inom polisen ska [...] bedrivas
med sirskild skyndsamhet. [...] En sidan utredning miste sjilvfallet
ges mycket hog prioritet. Sirskild skyndsamhet fordras givetvis i for-
sta hand f6r att sikra bevisning, men ir nédvindig dven av hinsyn till
sdvil angoriga [...] som till berérda polismin. En snabb och effektiv
utredning bidrar ocks3 till ett allmint fértroende for polis och 3klaga-
res formaga att utreda brott som péstds, eller kan befaras, ha begdtts av
polismin. [...] Férundersokningen med anledning av Johan Liljekvists
déd [...] har ocksd tydliggjort den motsittning som i vissa férunder-
sokningar kan finnas mellan vikten av snabba utredningsitgirder i
form av f6rhér med inblandade polismin, & ena sidan, och polismins
berittigade intresse av att dven utredningar mot dem ska omgirdas av
hoga krav pd rittssikerhet, & den andra. Under senare 4r har flera ut-
redningar granskat polis och &klagares handliggningsrutiner nir en
person avlidit eller skadats allvarligt i samband med ett polisingripande
eller annars varit omhindertagen av polisen. [...] Samtliga utredningar
har framhéllit vikten av att utredningsitgirder vidtas snabbt. [...]
Nyss nimnda forslag tar alltsd sikte pd att dstadkomma snabba utred-
ningsitgirder dven 1 de fall di det [...] inte redan inledningsvis stir
klart att forundersékning ska inledas.

De férslag om ett obligatoriskt utredningsforfarande som har fram-
forts 1 olika sammanhang har dock inte lett till ndgon ny lagstiftning
pd omridet. JO framholl 1 sitt hir redovisade beslut att det ir ytterst
angeliget att sikerstilla en effektiv, rittssiker och trovirdig utred-
ning 1 samtliga fall d& en person avlidit eller skadats allvarligt i sam-
band med ett polisingripande. Jag delar JO:s uppfattning och re-
kommenderar att ett obligatoriskt utredningsférfarande av sddana
situationer — oberoende av férekomsten av brottsmisstanke — inrit-
tas.

Som JO framhéillit i sitt beslut kan de rittssikerhetsproblem
som hinger samman med att en person som hors upplysningsvis i
inledningen av ett sddant utredningsforfarande kan komma att
limna uppgifter som senare anvinds mot honom eller henne 1 en
eventuell brottsutredning, bemistras genom att t.ex. ge en polis-
man som ska férmds underkasta sig ett sddant sirskilt utrednings-
forfarande, ritt att under vissa férutsittningar bitridas av en for-
svarare.

Regeringen boér, sammanfattningsvis, vidta dtgirder for att si-
kerstilla en ordning som innebir att alla hindelser dir nigon avlidit
eller skadats allvarligt 1 samband med ett polisingripande eller som
ror hindelser dir en sddan person annars varit omhindertagen av
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polisen, blir férem3l for en obligatorisk, sjilvstindig och skyndsam
utredning.

7.1.2 Restriktioner for haktade

Rekommendationer:

e Regeringen bor planera f6r en noggrann uppféljning och ut-
virdering av effekterna av den nya hikteslagen. Utvirdering-
en bor ta sikte pd att sdrskilt belysa bl.a.:

— 1 vilken utstrickning och pd vilket sitt dklagare motiverar
sina framstillningar om tillstind till restriktioner, skilt frn
framstillan om hiktning,

— hur den faktiska anvindningen och utformningen av olika
typer av restriktioner ser ut, diribland under hur l8ng tid som
restriktioner 4r 1 kraft,

— hur 8klagarna lever upp tll sin skyldighet att sjilvmant och
kontinuerligt ompréva de restriktioner som 4lagts en hiktad,

— 1 vilken utstrickning sidana “informella” framstillningar
om littnader i restriktionerna som beskrivits i t.ex. Hiktes-
utredningens betinkande férekommer och hur effekterna av
dessa ser ut,

— huruvida utformningen av enskilda restriktioner ir tillrick-

ligt individualiserad fér att uppritthdlla en balans mellan
nddvindiga inskrinkningar i den hiktades personliga frihet
och skyddet for enskildas minskliga rittigheter,

— om férekomsten av domstolsprévning av enskilda restrik-
tioner forindrats jimfort med fore hikteslagens ikrafttrd-

dande,

— vilken rittspraxis som har utvecklats 1 domstolarna pa det
hir omridet, och

— huruvida tingsritternas beslut om tillstind till restriktioner
ir tillrickligt vil motiverade f6r att 6verklagandeméjligheten
ska kunna leda till en meningsfull 6verprévning.

e Beroende pd resultatet av utvirderingen av den nya hiktesla-
gen, bor regeringen 6verviga om lagstiftnings- och andra
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konkreta dtgirder bor vidtas, t.ex. nir det giller dklagarnas
skyldighet att i samband med en begiran om tillstdnd till re-
striktioner ocksd precisera vilka restriktioner som avses
komma till anvindning, och 1 normalfallet ocksd skilen for
dessa, liksom 1 friga om en tydligare reglerad skyldighet for
domstolarna att motivera sina beslut om hiktning och till-
stand till restriktioner.

e Regeringen bor vidta dtgirder for att sikerstilla att tillforlit-
lig statistik regelbundet samlas in 6ver i vilken utstrickning
hiktning tillgrips och tillstdnd till restriktioner meddelas, lik-
som over den faktiska anvindningen av sddana restriktioner —
allt nedbrutet pd t.ex. olika delar av landet, enskilda typer av
restriktioner och hur linge de ir 1 kraft — liksom att denna
statistik blir féremal for dterkommande och grundliga analy-
ser, allt 1 syfte att sikerstilla regeringens uttalade ambition
att sidana tvingsmedel verkligen anvinds med storsta mojli-
ga restriktivitet.

De svenska bestimmelserna om inskrinkningar i hiktades mojlig-
heter till kontakter med omvirlden (s.k. restriktioner) har under en
lingre tid varit féremal for uppmirksamhet frén internationella or-
gan 1 samband med deras granskning av Sveriges efterlevnad av sina
internationella dtaganden till skydd f6r de minskliga rittigheterna.
Efter att kritiska synpunkter framférts av Europaridets tortyr-
kommitté, CPT, genomfoérdes den 1 januari 1999 vissa férindringar
av de svenska reglerna.’® Aven direfter har bl.a. CPT, Europaridets
kommissarie f6r minskliga rittigheter och FN:s underkommitté
for forebyggande av tortyr riktat fortsatt kritik mot anvindningen
av restriktioner i svenska hikten.

I handlingsplanen behandlade regeringen frigan om restriktio-
ner, tillsammans med vissa andra frigor sammanhingande med
hiktades situation, i dtgird 84

Regeringen har under 2005 tillkallat en sirskild utredare med uppgift
att limna forslag till en ny hikteslag. Utredningen ska beakta Sveriges
internationella itaganden angiende de minskliga rittigheterna, inklu-
sive kritiken frin Europaridets antitortyrkommitté. Uppdraget ska re-
dovisas senast den 15 mars 2006. Regeringen kommer direfter att
overviga vilka &tgirder som bor vidtas med anledning av utredningens
forslag.

%% Prop. 1997/98:104.
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Hiktesutredningen 6verlimnande i februari 2006 sitt betinkande
Ny hikteslag’" till regeringen. Sedan regeringen i mars 2010 till riks-
dagen 6verlimnat en proposition om en ny fingelse- och hikteslag-
stiftning har riksdagen fattat beslut om en ny hikteslag (2010:611).
Den nya lagen tridde ikraft den 1 april 2011.

Restriktioner - gillande regelverk

Regler om hiktning och anhillande finns i 24 kap. rittegdngsbal-
ken. Den som pd sannolika skil dr misstinkt f6r ett brott som kan
ge minst ett drs fingelse far hiktas om det med hinsyn till brottets
beskaffenhet, den misstinktes forhdllanden eller nigon annan
omstindighet finns risk for att han eller hon avviker (flyktfara),
genom att undanrdja bevis eller pd annat sitt férsvirar brottsutred-
ning (kollusionsfara) eller fortsitter sin brottsliga verksamhet (re-
cidivfara).

Om det for brottet inte ir féreskrivet lindrigare straff in tvd ar
ska hiktning ske om det inte dr uppenbart att skil till hiktning
saknas.

Hiktning kan ocksd under vissa forutsittningar ske vid en ligre
grad av misstanke, nimligen om nigon ir skiligen misstinkt for
brott.

Oberoende av brottets beskaffenhet kan dessutom hiktning ske
om den misstinkte dr okind eller saknar hemvist inom riket och
det finns risk att han eller hon undandrar sig lagféring eller straff.

Hiktning fir endast ske om skilen for dtgirden uppviger det in-
trdng eller men 1 6vrigt som 4tgirden innebir for den misstinkte
eller f6r nigot annat motstdende intresse.

Beslut om hiktning fattas av ritten.

Att en hiktad person har restriktioner innebir att han eller hon
har inskrinkningar 1 sin ritt till kontakter med omvirlden. En kla-
gare miste som regel ha rittens tillstdnd for att kunna meddela en
hiktad person restriktioner,” och ska vid prévningen av en begiran
om sddant tillstdnd ange de omstindigheter som yrkandet grundas
pi.” Om det pd grund av senare intriffade omstindigheter ir n6d-
viandigt fir 3klagaren emellertid meddela beslut om restriktioner
dven utan att ritten har meddelat nigot sddant tillstind. I sddana

31SOU 2006:17.
3224 kap. 5 a § rittegingsbalken.
324 kap. 14 § rittegingsbalken.
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fall ska 8klagaren senast piféljande dag begira att ritten provar re-
striktionsfrigan.

Tillstdnd till restriktioner fir meddelas endast om det finns risk
for att den misstinkte undanréjer bevis eller pd annat sitt forsvirar
sakens utredning, dvs. om personen ir hiktad pd grund av kollu-
sionsfara. Ritten ska préva frigan om tillstdnd till restriktioner var-
je gdng den tar stillning 1 hiktningsfrigan. Ett tillstdnd till restrik-
tioner forfaller automatiskt om ritten inte medger fortsatt tillstdnd
1 samband med att den férordnar att ndgon ska bli kvar 1 hikte eller
medger férlingning av tiden for att vicka dtal.*

Tingsrittens beslut om generellt tillstdnd till restriktioner fir
dverklagas sirskilt till hovritten.”

Medan det siledes ir en domstol som fattar beslut om generellt
tillstdnd att meddela restriktioner, tar ritten inte stillning till vilka
restriktioner 3klagaren fir besluta om. De restriktioner som kan
komma 1 friga dr inskrinkningar i den hiktades ritt att vistas till-
sammans med eller férvaras 1 samma rum som andra, att sinda eller
ta emot brev eller andra férsindelser, att ta emot besok, att ringa
eller ta emot telefonsamtal samt att ha tillging till tidningar, radio
eller teve.”

Ett beslut av 8klagaren att meddela restriktioner ska omprovas
sd ofta det finns anledning till det.”” Ett beslut av dklagaren kan
ocksd verprovas av en hogre 3klagare som ett led 1 dennes tillsyns-
funktion. Den som ir hiktad kan vidare begira tingsrittens prov-
ning av dklagarens beslut att dligga honom eller henne restriktioner
av visst slag.”® Ritten ska préva en sddan begiran frdn den hiktade i
samband med att den prévar frigan om tillstdnd till restriktioner
enligt rittegdngsbalkens regler. Tingsrittens beslut i dessa fall har
tidigare, till skillnad frin beslut om generellt tillstdnd till restrik-
tioner, inte kunnat éverklagas. En méjlighet till 6verklagande av
dessa beslut har numera inférts genom den nya hikteslagen
(2010:611).

24 kap. 5 a § rittegingsbalken.

%5 49 kap. 5 § 6 rittegingsbalken.

¢ 6 kap. 2 § hikteslagen (2010:611). Jfr 3, 6, 9-12 §§ lagen (1976:371) om behandling av
hiktade och anhéllna m.fl.

7 6 kap. 3 § hikteslagen (2010:611). Jfr 16 § tredje stycket lagen (1976:371) om behandling
av hiktade och anhillna m.fl.

% 6 kap.4 § hikteslagen (2010:611). Jfr 17 § lagen (1976:371) om behandling av hiktade och
anhillna m.fl.
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Synpunkter och rekommendationer limnade av Europaridets
tortyrkommitté i anslutning till dess besok i Sverige 4r 2003

Europarddets tortyrkommitté har sedan 1991 besokt Sverige vid
sammanlagt fem tillfillen, senast under juni ménad 2009. Vid samt-
liga besdk har frigan om den svenska anvindningen av restriktioner
for hiktade aktualiserats. For att ge en bakgrund till bl.a. hiktesut-
redningens dverviganden och férslag finns det skil att hir kortfat-
tat sammanfatta de synpunkter och rekommendationer som kom-
mittén limnade i anslutning till sitt besék ar 2003.”

I sin rapport konstaterade kommittén, liksom vid tidigare be-
sok, att andelen hiktade som var féremdl for restriktioner var hog,
sirskilt for nyintagna. Med hinvisning till att vid ett av de hikten
som bestkts nistan tvd tredjedelar av de hiktade varit féremal for
restriktioner, var det enligt kommittén svirt att undgd slutsatsen
att mycket dterstod att gora for att sikerstilla att beslut om restrik-
tioner utgjorde ett undantag snarare in regel.

Kommittén noterade att de svenska reglerna sedan &r 1999 in-
neholl en skyldighet for 8klagaren att i domstol presentera grun-
derna for en framstillning om generellt tillstdnd att meddela re-
striktioner, men att detta endast gjordes muntligen och utan angi-
vande av vilka specifika restriktioner 3klagaren avsdg att anvinda
sig av. Kommittén konstaterade 1 denna del att Sverige tidigare gett
uttryck for uppfattningen att det i princip inte fanns ndgon anled-
ning att kriva att en dklagare skulle ge en mer detaljerad redogérel-
se for skilen for att meddela restriktioner in for skilen for hikt-
ning, men understrék for sin del att syftet med att begira att dkla-
gare ska ange skilen for de restriktioner som han eller hon 6nskade
meddela var att sikerstilla att restriktioner endast tillimpas nir
3klagaren kan &vertyga domaren om att det 1 det enskilda fallet
verkligen foreldg ett sidant behov.

Kommittén noterade vidare att en tingsritts stillningstagande
till en hiktads begiran om prévning av en 3klagares beslut om re-
striktioner av visst slag enligt gillande regler inte kunde 6verklagas,
nigot som man menade utgjorde en allvarlig brist 1 det svenska for-
farandet.

Sammantaget konstaterade kommittén att det material som den
tagit del av under sitt besok tydde pd att de forindringar som ge-

3% Report to the Swedish Government on the visit to Sweden carried out by the European Com-
mittee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment
(CPT) from 27 January to 5 February 2003, CPT/INF (2004) 32, s. 25-28.
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nomforts 1 det befintliga regelverket inte varit tillrickliga for att
svenska domstolar skulle ha mojlighet att géra en meningsfull
prévning av huruvida sirskilda restriktioner var erforderliga 1 ett
enskilt fall.

P& grundval av de observationer som gjorts vid besoket rekom-
menderade kommittén bl.a. f6ljande:

e att ytterligare dtgirder skulle vidtas for att sikerstilla att 8klaga-
ren, varje gdng en domstolsférhandling pdkallas betriffande till-
stdnd att 3ligga eller forlinga restriktioner, uttryckligen ska vara
skyldig att infér domstolen redogéra for de specifika restriktio-
ner som han eller hon har fér avsikt att anvinda sig av samt mo-
tiverade skil for sin begiran om tillstidnd att {8 meddela dessa re-
striktioner 1 det aktuella fallet,

e att det borde 6vervigas att infoéra lagstiftning om att en dom-
stols beslut att ge 3klagaren tillstdnd att besluta om restriktioner
ska vara individualiserat och innehilla en fullstindig motivering,
samt

e att personer som inte hos domstol haft framgdng med en begi-
ran om indring av dklagarens beslut om enskilda restriktioner
ska ges mojlighet att 6verklaga domstolens beslut 1 den frigan.

Hiktesutredningen

Regeringen tillkallade, som framgitt, i januari 2005 en sirskild ut-
redare med uppgift att limna férslag till en ny hikteslag. I uppdra-
get ingick bla. att se over reglerna om restriktioner for hiktade
med mélsittningen att dessa skulle bygga p& en limplig avvigning
mellan 3 ena sidan kraven pd en human behandling och respekt f6r
personlig integritet och & andra sidan méjligheterna att utreda och
lagféra brott.

Enligt direktiven skulle hirvid hinsyn tas till Sveriges interna-
tionella 8taganden angdende de minskliga rittigheterna, inklusive
kritiken frin Europarddets tortyrkommitté. Uppdraget omfattade
dven en utvirdering av effekterna av de lagindringar betriffande
restriktioner som genomfdrdes den 1 januari 1999.

I sitt betinkande konstaterade utredningen att nigon siker sta-
tistik som visade under hur ling tid hiktade var belagda med re-
striktioner inte fanns tillginglig. Den information som utredningen
tagit del av tydde dock p3 att det stora flertalet hiktade har restrik-
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tioner under relativt kort tid, frin ngon vecka till nigra minader.
Ett fital kunde dock ha restriktioner 1 mer dn sex méinader och i
yttersta undantagsfall ett ar eller mer.

Savitt gillde utformningen av restriktionerna konstaterade ut-
redningen att si gott som samtliga hiktade med restriktioner fére-
fsll ha inskrinkningar i ritten att kommunicera med omvirlden
genom gemensam vistelse med andra intagna, besok, telefon och
brev, medan det angavs vara mycket ovanligt med restriktioner be-
triffande ritten till information genom teve, radio, tidningar och
tidskrifter.

Det stod enligt utredningen vidare klart att anvindandet av re-
striktioner som ett instrument 1 dklagarnas brottsutredningar varie-
rade inom landet. Detta visade sig bland annat genom att andelen
hiktade med restriktioner regelmissigt varierade avsevirt mellan
olika hikten. Det forekom sannolikt dven skillnader mellan hur
klagare inom en och samma 8klagarkammare beslutade om restrik-
tioner, utan att detta till fullo kunde férklaras av milens beskaffen-
het.®

Sévitt gillde den 1999 inforda rittigheten for hiktade att begira
rittens provning av enskilda restriktioner, fastslog utredningen att
den efterstrivade effekten inte hade uppnétts. Det var vid samtliga
tillfrigade tingsritter mycket sillsynt att drenden anhingiggjordes
med stdd av bestimmelsen, och det var enligt utredningen tydligt
att inférandet av bestimmelsen inte lett till att domstolar 1 nigon
omfattning dverprovade dklagares beslut eller pd annat sitt uttalade
sig om behovet av enskilda restriktioner.

Enligt utredningens bedémning hade inte heller det samma &r
inférda kravet pd dklagare att infor tingsritten ange de omstindig-
heter som ligger till grund f6r en begiran om tillstdnd till restrik-
tioner haft den dnskade effekten. I denna del visade utredningens
undersokningar att dklagare och domare var éverens om att detta
krav inte lett till att 8klagare blivit mer restriktiva med att begira
sddant tillstdind. Det fanns enligt utredningen ocksi en gemensam
uppfattning att dklagare i stort sett aldrig, eller 1 vart fall mycket
sillan, motiverade en begiran om tillstind till restriktioner sirskilt;
de 3beropade skilen var regelmissigt desamma som de skil som
dberopades for att det foreldg kollusionsfara.

Sammantaget ansdg utredningen att den reform som genomférts
1999 inte haft nigon pitaglig inverkan pi vare sig i vilken omfatt-

©SOU 2006:17, s. 124 ff.
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ning hiktade 8lades restriktioner eller i vilken utstrickning frigor
om enskilda restriktioner kom under rittens prévning.*'

Mot denna bakgrund, och med hinvisning dven till de synpunk-
ter som framforts av CPT, foreslog utredningen att rittegdngsbal-
kens regler skulle dndras pd si sitt att tingsritten vid sin prévning
av om 3&klagaren ska f3 tillstdnd att meddela restriktioner ocks3
skulle besluta om vilka restriktioner som omfattas av tillstindet.
Aklagarens begiran om rittens tillstind till restriktioner skulle si-
ledes dven omfatta vilka enskilda restriktioner han eller hon ville
meddela samt, om det inte skulle vara till men {6r utredningen, ski-
len f6r dessa. Utredningen konstaterade att dklagaren med en sidan
ordning skulle vara tvungen att vid varje domstolsférhandling nir-
mare motivera for ritten varfor det fanns behov av enskilda restrik-
tioner. Detta skulle ge ritten bittre mojligheter att bedéma beho-
vet av restriktioner och minska risken for slentrianmissiga restrik-
tionsbeslut. En foljd av en sddan forindring skulle vidare bli att
tingsrittens prévning av behovet av enskilda restriktioner kunde
overklagas till hovritt pd motsvarande sitt som ett generellt beslut
om restriktioner, nigot som enligt utredningens mening borde vara
dgnat att tillgodose ocksd CPT:s 6nskema3l.*

I ett sirskilt yttrande, i vilket han motsatte sig utredningens for-
slag 1 denna del, férklarade en av utredningens experter att det sak-
nades skil att tro att den féreslagna ordningen skulle medféra né-
gon pavisbar minskning av meddelade restriktionsbeslut. Till st6d
for sin uppfattning anférde experten bla. att domstolarnas beslut
att hikta pd kollusionsrisk var vil underbyggda och att de restrik-
tioner som meddelas uppfattades som nédvindiga for att inte om-
intetgdra den dsyftade effekten av hiktningsbeslutet. Det var enligt
expertens mening endast om man begrinsade lagens utrymme att
hikta personer pd grund av kollusionsfara som det vore mojligt att
minska antalet och andelen frihetsberévade med restriktioner.”

' SOU 2006:17, s. 126.
#2SOU 2006:17, s. 126 ff.
#SOU 2006:17,s. 173 f.
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Synpunkter och rekommendationer framforda av Europarddets
tortyrkommitté i anslutning till dess besok i Sverige r 2009

Efter det att hiktesutredningen limnat sitt betinkande har den
svenska ordningen for restriktioner for hiktade dter blivit féremal
for synpunkter och rekommendationer frdn bla. Europaridets
kommissarie fér minskliga rittigheter,* FN:s kommitté mot tor-
tyr,” FN:s underkommitté fér forebyggande av tortyr,* samt Eu-
roparidets tortyrkommitté.”” Jag begrinsar mig hir till att dversikt-
ligt redogéra for de synpunkter som limnades av CPT i anslutning
till dess besok 1 Sverige under juni manad 2009.

Kommittén noterade inledningsvis att inga betydelsefulla for-
indringar av det svenska regelverket betriffande restriktioner skett
sedan dess besdk 1 Sverige dr 2003, och att den oro (concern”) man
tidigare givit uttryck for betriffande den svenska ordningen och
dess inverkan p3 hiktades mentala hilsa sdledes alltjaimt dgde giltig-
het. Kommittén uttryckte ocksé sirskild oro over det forhillandet
att samtliga av de underdriga hiktade som de mott vid ett av de
hikten de besokt, under en period av tvd till tre m&nader varit f6-
remdl {or restriktioner i form av frinvaro av mojlighet till gemen-
samhet med andra hiktade och frinvaro av méjligheter till besok.
Att pd detta sitt hilla underdriga personer, vissa s unga som 15 ir,
frihetsberdvande under former som liknar isolering karaktirisera-
des av kommittén som en “drakonisk dtgird”.

Kommittén noterade vidare att personal vid de hikteslokaler
som man besokt uttryckt sin oro dver de skadliga effekter som bi-
behillandet av restriktioner éver lingre tidsperioder hade pd de be-
rordas hilsa. Kommittén konstaterade 1 denna del att en lingre tids
vistelse 1 isolering kan medféra en rad olika symptom som bl.a.
koncentrationssvarigheter, minnesrubbningar, &ngesttillstdind och
depression, liksom sjilvskadebeteende och risk f6r sjalvmord.

Kommittén understrék i sin rapport att det var nédvindigt att
uppnd en korrekt balans mellan brottsutredningars effektivitet och

# Memorandum to the Swedish Government, Assessment of the progress made in implementing
the 2004 recommendation of the Council of Europe Commissioner for Human Rights, 16 maj
2007, CommDH (2007)10, st. 10-13.

* Concluding observations of the Committee Against Torture, Sweden, CAT/C/SWE/CO/5,
4 juni, st. 16.

* Report on the Visit of the Subcommittee on Prevention of Torture and other Cruel, Inbuman
or Degrading Treatment or Punishment to Sweden, CAT/OP/SWE/1, 10 september 2008,
st. 101-127.

7 Report to the Swedish Government on the visit to Sweden carried out by the European Com-
mittee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment
(CPT) from 9 to 18 June 2009, CPT/INF (2009)34, s. 25-27.
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de frihetsberdvades rittigheter. De iakttagelser som kommittén
gjort vid sitt besdk visade emellertid att mycket dterstod att gora
for att sikerstilla att meddelande av restriktioner for hiktade 1 Sve-
rige utgjorde ett undantag snarare in en regel. Medan kommittén
vilkomnade att den svenska regeringen avsdg att inféra en méjlig-
het for hiktade att overklaga en tingsritts beslut 1 drenden om
provning av enskilda restriktioner, ansig man att en sidan mojlig-
het till 6verklagande var av begrinsat virde si linge beslut om
meddelande av restriktioner saknade motivering. Kommittén re-
kommenderade mot denna bakgrund att den kommande lagstift-
ningen dven skulle omfatta bl.a. féljande férindringar:

e att dklagaren, varje gdng en domstolstérhandling pakallas betrif-
fande tillstind att ligga eller forlinga restriktioner, uttryckli-
gen ska vara skyldig att infér domstolen redogéra for de specifi-
ka restriktioner som han eller hon har fér avsikt att anvinda sig
av, for vilken tidsperiod restriktionerna begirs, samt ange moti-
verade skil for sin begiran om tillstdnd att {3 meddela restrik-
tionerna i det aktuella fallet,

e att en domstols beslut om tillstdnd till meddelande av restrik-
tioner, liksom ett beslut om férlingning av ett sidant tillstdnd,
ska vara individualiserat och innehilla en fullstindig motivering,

e att personer som ir berévade friheten ska erhilla skriftlig in-
formation om skilen till att restriktioner meddelats, liksom om
mojligheten att £ beslutet om enskilda restriktioner prévade av
domstol, samt

e att nodvindigheten av fortsatta restriktioner regelbundet ska
prévas av en domstol som en sirskild friga istillet fér som en
del av prévningen av huruvida den misstinkte ska vara fortsatt

hiktad.

I sitt svar till kommittén* férklarade regeringen bl.a. att det ifriga
om anvindningen av restriktioner for hiktade var viktigt att notera
att Sverige vid en internationell jimforelse har relativt korta hikt-
ningstider. Regeringen framhéll vidare att den i svensk processritt
tillimpade omedelbarhetsprincipen innebar att det var utsagorna
som limnades vid huvudférhandlingen som skulle liggas till grund

* Response of the Swedish Government to the report of the European Committee for the Preven-
tion of Torture and Inbuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) on its visit to Sweden
from 9 to 18 June 2009, CPT/INF (2010)18, 5. 3, 4, 16, 17.
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for rittens stillningstagande. Tillimpningen av denna princip gjor-
de det dirfor viktigt att se till att en misstinkt inte undergrivde
brottsutredningen, t.ex. genom att férséka férm3 vittnen eller mal-
sigande att dndra sina uppgifter. Med hinvisning till kommitténs
konkreta rekommendationer betriffande forindringar av den
svenska lagstiftningen, anforde regeringen bl.a. att en 8klagare re-
dan enligt det befintliga regelverket var skyldig att 1 samband med
en domstols provning av en begiran om tillstdnd till, eller forling-
ning av, beslut om restriktioner ange de omstindigheter som yr-
kandet grundas pd. Regeringen forklarade vidare att det forslag till
ny hikteslag som den nyligen 6verlimnat till riksdagen innebar att
en hiktad gavs mojlighet att 6verklaga en tingsritts beslut om re-
striktioner, sivil generellt som ifriga om specifika restriktioner.

En ny fingelse- och hikteslagstiftning

Frigan om en férindring av ordningen for beslut om restriktioner
av hiktade behandlades av regeringen 1 en proposition med férslag
till en ny fingelse- och hiktslagstiftning som limnades till riksda-
gen i mars 2010.” Som utgingspunkt fér sin bedémning anférde
regeringen dir att det grundliggande samhillsintresset av att kunna
bedriva en effektiv brottsutredningsverksamhet motiverar att en
hiktad person kan meddelas inskrinkningar 1 ritten till kontakt
med omvirlden. Sidana inskrinkningar innebir dock ett direkt och
pitagligt integritetsintrdng for den hiktade. Det ir enligt regering-
en dirfor av storsta vike att restriktioner, liksom andra slags stratf-
processuella tv8ngsitgirder, tillgrips och bibeh&lls med storsta moj-
liga restriktivitet.

I friga om hiktesutredningens forslag forklarade regeringen att
detta inte medférde ndgon stor eller principiell férindring jimfort
med gillande ritt, dd8 det redan enligt rddande ordning fanns en
mojlighet f6r den hiktade att begira rittens provning av restriktio-
ner av visst slag. Skillnaden mellan denna och den av hiktesutred-
ningen féreslagna ordningen bestod 1 att den hiktade enligt gillan-
de regler pd eget initiativ miste pikalla rittens prévning av en viss
form av restriktion, medan hiktesutredningens férslag innebar att
den frigan alltid ska provas av domstolen. Med hinsyn till de be-
grinsade fordelar som utredningsférslaget skulle innebira och till
att dven gillande ordning tillgodoser hégt stillda rittssikerhets-

# Prop. 2009/10:135.
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krav, ansdg regeringen att behovet och effektiviteten av férindring-
en kunde ifrdgasittas. Hiktesutredningens forslag borde dirfor
inte genomfdras.™

Sirskilt sdvitt gillde mojligheten f6r den hiktade att kunna
overklaga tingsrittens beslut om restriktioner av ett visst slag, no-
terade regeringen att det 1 det lagstiftningsirende som foéregick
1999 &r reform som skil mot en sddan mojlighet anférts bl.a. att en
sddan mojlighet skulle leda till en 6kad risk for en samtidig rittslig
prévning av samma omstindigheter i olika instanser. Detta ansgs
vara sirskilt olyckligt med hinsyn till att det rér sig om temporira
dtgirder for vilka omstindigheterna fortlpande férindras. Mot
detta skulle emellertid stillas att en sddan ordning kunde forvintas
minska risken fér att den hiktade avstod frin att anséka om dom-
stolsprovning pd grund av bla. att beslutet inte gir att dverklaga.
Sammantaget ansig regeringen att den 6kade rittsikerhet som en
overklagandemajlighet skulle innebira vigde tyngre dn de skil som
tidigare anférts mot en sidan ordning. En tingsritts beslut om
provning av en &klagares beslut om enskilda restriktioner borde
dirfor, pd samma sitt som ett generellt tillstdnd till restriktioner
enligt 24 kap. 5 § rittegdngsbalken, kunna éverklagas sirskilt och
utan inskrinkning i tiden.”'

Ifrdga om de skillnader i anvindningen av restriktioner som
konstaterats av Hiktesutredningen, anforde regeringen att det an-
kommer pd riksiklagaren att verka f6r lagenlighet och enhetlighet 1
dklagarnas rittstillimpning. Regeringen férklarade vidare att man
avsdg att noga folja utvecklingen inom detta omride, samt noterade
att man i Aklagarmyndighetens regleringsbrev fér budgetiren
2008-2010 &lagt myndigheten att redovisa bl.a. hur minga personer
som har hiktats under de aktuella 8ren samt 1 hur manga fall av des-
sa som tillstdnd till restriktioner har limnats. Visentliga skillnader
mellan olika delar av landet skulle ocksi beskrivas och analyseras.

Slutsatser och rekommendationer

Frigan om hur mojligheten att 8ligga hiktade personer restriktio-
ner av olika slag anvinds 1 Sverige har varit féremdl for diskussion,
inte minst med FN:s och Europarddets olika ¢vervakningsorgan

3% Prop. 2009/10:135, s. 115.
31 Prop. 2009/10:135,s. 115 f.
32 Prop. 2009/10:135, s. 116.
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for de minskliga rittigheterna, under lang tid. Sverige har vid upp-
repade tillfillen utsatts f6r samstimmig kritik frin dessa organ i de
hir avseendena.

Som jag tidigare papekat ir visserligen de synpunkter, den kritik
och de rekommendationer som &vervakningsorganen riktar till en
stat inte bindande till sin karaktir. Men, en lojal tillimpning av de
olika konventionerna till skydd for de minskliga rittigheterna for-
utsitter att dessa pdpekanden tas pd stort allvar, och d3 inte bara
under pigiende dialog med foretridare f6r dvervakningsorganen
utan, i in hdgre grad, ocks3 internt pd nationell nivd nir diskussio-
ner f6rs om eventuella dtgirder med anledning av évervakningsor-
ganens granskning. Nir exempelvis, som 1 fallet med Europaridets
tortyrkommitté, ett internationellt 6vervakningsorgan gir s& lingt
som att karaktirisera den svenska behandlingen av unga hiktade
som ”drakonisk” finns det all anledning att vara lyhord.

Att lingre perioder av frihetsberdvande med restriktioner, sir-
skilt nir det giller avsaknaden av mojligheter att ha kontakter med
andra minniskor, innebir mycket stora psykiska pifrestningar for
den som ir féremdl for en sddan behandling ir oomtvistat. Som
FN:s underkommitté for forebyggande av tortyr och annan grym,
ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning framhil-
lit, kan ett frihetsberévande under sidana férhillanden i vissa situa-
tioner t.o.m. utgdéra ominsklig och férnedrande behandling.”

Av art. 11 och 16 1 FN:s tortyrkonvention, som Sverige ir bun-
det av, framgdr att staten ir skyldig att forhindra férekomsten av
ominsklig eller férnedrande behandling sirskilt nir det giller ruti-
ner och procedurer for fingsligt férvar och behandling av personer
som blir féremal for ndgon form av gripande, kvarhillande eller
frihetsberévande.

Aven frinsett det absoluta férbudet mot tortyr och annan grym,
ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning, som re-
geringen framhdllit sirskilt 1 handlingsplanens dtgird 102, utgor
ritten till frihet och till skydd mot godtyckliga frihetsberévanden
en hornsten 1 det internationella systemet till skydd for enskildas
minskliga rittigheter.”*

Av FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittigheter
foljer, sdvitt nu ir relevant, sirskilt att den som avvaktar ritteging

53 Report on the Visit of the Subcommittee on Prevention of Torture and other Cruel, Inbuman
or Degrading Treatment or Punishment to Sweden, CAT/OP/SWE/1, 10 september 2008,
st. 127.

>*FN:s allminna férklaring om de minskliga rittigheterna, art. 3; FN:s konvention om
medborgerliga och politiska rittigheter, art. 9; Europakonventionen, art. 5.
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inte som huvudregel ska hillas frihetsberévad.” Analogt, och som
en logisk f6ljd redan av den grundliggande ritten till frihet — men
ocksg av ritten till bl.a. bista uppnieliga hilsa>® — foljer att i de fall
dd det ir ofrinkomligt att tillgripa frihetsberévande inom ramen
for en brottsutredning, si bor det ske under sé lite ingripande for-
hillanden som det éverhuvudtaget ir mojligt.

S& stadgas ocksd uttryckligen i FN-konventionen om medbor-
gerliga och politiska rittigheter att alla som frihetsberévats ska be-
handlas humant och med aktning fér minniskans inneboende vir-
de. Det innebir i sin tur att staten dr skyldig att vidta dtgirder 1 syf-
te att dliggandet av restriktioner ska vara undantag snarare in re-
gel.”” Som redovisats har ocksd regeringen framhillit att det ir av
storsta vikt att restriktioner, liksom andra straffprocessuella
tvdngsdtgirder, tillgrips och bibehills med stérsta mojliga restrikti-
vitet.”

Det tycks std klart att de férindringar som genomférdes 1999,
och som jag tidigare redogjort for hir, inte lett till 6nskvird effekt.
Huruvida den begrinsade foérindring av de svenska reglerna som
tridde 1 kraft den 1 april 2011 verkligen kommer att bidra till en
minskad, eller i vart fall mera nyanserad, anvindning av restriktio-
ner ir tveksamt.

Framforallt kan man, som CPT, friga sig om 6verklagandeméj-
ligheten dr meningsfull om inte underinstansens beslut 1 friga om
utformningen av enskilda restriktioner innehiller en tydlig moti-
vering. I det sammanhanget finns det skil att dter erinra om att en
noggrann redovisning av domstolarnas prévning av frigor som ror
grundliggande rittigheter av det slag som det hir ir friga om, ir en
avgorande bestdndsdel 1 vad som krivs {or att en rittegdng ska an-
ses vara rittvis enligt artikel 6 i Europakonventionen.” Frigan om
domstolarnas och férvaltningsmyndigheternas motiveringsskyldig-
het har behandlats sirskilt 1 avsnitt 4.3.3.

Det finns sammantaget anledning att anta att inte heller det re-
gelverk som giller efter den 1 april 2011 kommer att anses uppfylla
de rekommendationer som framférts av bl.a. CPT. Hiktesutred-
ningens forslag, att 3klagaren i samband med en begiran om till-

> Art. 9.3.

3¢ Se bl.a. FN:s konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter, art. 12.

%7 Report on the Visit of the Subcommittee on Prevention of Torture and other Cruel, Inbuman or
Degrading Treatment or Punishment to Sweden, CAT/OP/SWE/1, 10 september 2008, st. 121.

% Prop. 2009/10:135, s. 114 {.

> Se Europadomstolens dom i malet Wagner och J.M.W.L ./. Luxemburg, appl. 76240/01,
st. 89-96; jfr dven Backes ./. Luxemburg, appl. 24261/05, och Melich och Beck ./. Tjeckien appl.
35450/04.
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stand till restriktioner ocksd méste precisera vilka restriktioner som
avses komma till anvindning, och i1 normalfallet ocksd skilen for
dem, hade rickt en god bit for att tillfredsstilla évervakningsorga-
nens krav. Den ytterst kortfattade forklaring som regeringen gav
till sitt beslut att inte f6lja hiktesutredningens forslag 1 den hir de-
len kan inte anses tillfredsstillande. Och regeringens svar pa syn-
punkterna 1 2009 irs CPT-rapport innehdller i de hir delarna inte
mycket mer in en kort upprepning av innehdllet 1 nigra relevanta
bestimmelser 1 rittegdngsbalken, med dirav féljande intryck att
regeringens uppfattning ir att systemet dr bra som det ir.

Det kan naturligtvis férhélla sig s3 som Sveriges rapportering till
internationella dvervakningsorgan ger intryck av, nimligen att moj-
ligheterna att iligga hiktade personer restriktioner, utom i rena
undantagsfall, hanteras pd ett vil avvigt, rittssikert sitt och med
tillborlig respekt for den enskildes minskliga rittigheter. Det
granskningsmaterial som 6vervakningsorganen redovisat genom
dren, liksom vad som kommit fram i bl.a. Hiktesutredningens be-
tinkande, gor det emellertid enligt min mening svirt att virja sig
mot intrycket att det tvirtom alltjimt finns inte obetydliga pro-
blem nir det giller respekten fér de minskliga rittigheterna i den
hir verksamheten.

Det har framhillits, t.ex. i Hiktesutredningens betinkande,* att
det stora flertalet hiktade som har restriktioner har det under "rela-
tivt kort tid”, frin ndgon vecka till ndgra manader, dven om det {6-
rekommer att personer sitter hiktade med restriktioner t.o.m. ling-
re in sex mdnader. Fér min del fir jag framhilla att dven en ma-
nadsldng hiktesvistelse under forhillanden som nirmar sig vad
som, om in 1 ndgot varierande grad, méste beskrivas som isolering
— de flesta som har restriktioner uppges inte tilldtas ha kontakter
med vare sig andra intagna eller utomstdende®" — under inga om-
stindigheter boér kunna betraktas som “kort”. Som framgdtt av
CPT-rapporten frin &r 2009 finns det ocksd bland hiktespersonal
en oro for de negativa effekter som bibehdllandet av restriktioner
dver lingre tidsperioder har pd de berdrdas hilsa.®

Enligt vad som framkom 1 Hiktesutredningens betinkande, och
som redovisats ovan, var dklagare och domare, trots bestimmelsen i
24 kap. 14 § rittegingsbalken om att 3klagare for tingsritten méste

€ SOU 2006:17, s. 124.

¢1SOU 2006:17, s. 124.

62 Report to the Swedish Government on the visit to Sweden carried out by the European Committee
for the Prevention of Torture and Inbuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) from 9 to
18 June 2009, CPT/INF (2009)34, st. 37.
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ange de omstindigheter som ligger till grund fér en begiran om
tillstdnd till restriktioner, dverens om att dklagare i stort sett aldrig,
eller 1 vart fall mycket sillan, motiverar en begiran om tillstdnd till
restriktioner sirskilt. Tvirtom ir de 3beropade skilen for restrik-
tioner regelmissigt desamma som de skil som &beropas for ett be-
slut om hiktning pd den grunden att det féreligger kollusionsfara.
Det ir ocksd ovanligt att dklagare for ritten uppger vilka former av
enskilda restriktioner som det kan bli aktuellt att tillimpa betrif-
fande den misstinkte.”

Som tidigare redovisats fanns 1 Hiktesutredningens betinkande
ett sirskilt yttrande frin en av experterna, som motsatte sig utred-
ningens forslag att 8klagaren 1 samband med en begiran om rittens
tillstdnd att 8ligga en hiktad person restriktioner, ocksé skulle vara
skyldig att precisera vilka restriktioner som avses och skilen for
det. Till stéd f6r den uppfattningen anférdes att skilen for att dlig-
ga nigon restriktioner sammanfaller med skilen varfér personen 1
friga dverhuvudtaget ska vara hiktad med anledning av kollusions-
fara. Alltsd skulle det gd att minska anvindningen av restriktioner
endast 1 samma utstrickning som antalet personer som hiktas pd
grund av kollusionsfara minskar.

Det stillningstagandet kan i férstone framstd som vilgrundat.
Vid nirmare eftertanke instiller sig dock ind3 frigan om det verk-
ligen ir si omdjligt att individualisera restriktionsanvindningen
som det sirskilda yttrandet ger intryck av. Nir det giller den mera
ovanliga restriktionsformen att begrinsa den hiktades tillgdng till
tidningar, anfors det 1 det sirskilda yttrandet t.ex. att innehillet i
inskrinkningar anpassas alltefter medial uppmirksamhet och att
ofta begrinsas endast tillgingen till lokal press. Rimligen bor det
kunna vara méjligt att pd motsvarande sitt individualisera dven
andra inskrinkningar. Att obevakade besdk inte bor forekomma
kanske t.ex. inte med nddvindighet miste hindra att bevakade be-
sok av dtminstone ndgra utvalda personer tilldts, eller att samvaro
med nigon eller nigra andra intagna méjliggdrs med eller utan per-
sonals nirvaro, beroende pd omstindigheterna i det enskilda fallet.

Det finns uppgifter som tyder pd att den hir typen av anpass-
ning forekommer redan idag; det talar emellertid inte emot, utan
tvirtom snarare for, en lagreglering av det slag som Hiktesutred-
ningen foreslog nir det giller domstolsprévning av anvindningen
och den nirmare utformningen av enskilda typer av restriktioner.

#SOU 2006:17, s. 126.

321



Nagra sirskilda sakomraden SOU 2011:29

Enligt vad utredningen erfor idr det sdlunda inte ovanligt att re-
striktioner hivs eller littas upp genom att férsvarare, hiktesperso-
nal eller personal vid rittspsykiatriska undersékningsenheter ingri-
per med en sidan begiran till 8klagaren. Diremot utnyttjas ytterst
sillan den nuvarande mojligheten for hiktade att efter ansékan f3
frdgan om enskilda restriktioner prévade av tingsritten.®* En sidan
ordning riskerar enligt min mening att inbjuda till godtycke och
rimmar illa med grundliggande rittssikerhetskrav, liksom med den
skyldighet som &vilar dklagare att sjilvmant och kontinuerligt prova
om restriktionerna verkligen méste kvarstd oférindrade.

Den nya hékteslagen bér foljas upp och utvirderas

Mot bakgrund av de indikationer pd alltjimt existerande och konti-
nuerliga problem med anvindningen av restriktioner for hiktade
som redovisats hir, ligger det naturligtvis nira till hands att nu re-
kommendera att frigorna utreds pd nytt. Den nya hikteslagen har
emellertid precis hunnit trida i kraft i samband med att det hir be-
tinkandet 6verlimnas. Den nya lagen ger, till skillnad frn vad som
varit fallet férut, mojlighet fér en hiktad person att éverklaga
tingsrittens beslut 1 ett drende om prévning av enskilda restriktio-
ner. Det framstdr dirfér inte som vare sig rimligt eller realistiskt att
nu limna en sidan rekommendation.

I stillet foresldr jag att regeringen planerar for en noggrann upp-
foljning och utvirdering av effekterna av den nya hikteslagen. En
sddan bor ta sikte pd att sirskilt belysa bl.a. foljande.

I vilken utstrickning och pd vilket sitt motiverar dklagare sina
framstillningar om tillstdnd till restriktioner, skilt frin framstillan
om hiktning? Hur ser den faktiska anvindningen och utformning-
en av olika typer av restriktioner ut? Hur lever 8klagarna upp till
sin skyldighet att sjilvmant och kontinuerligt ompréva de restrik-
tioner som &lagts en hiktad? I vilken utstrickning fé6rekommer si-
dana ”informella” framstillningar om littnader i restriktionerna
som beskrivits 1 t.ex. Hiktesutredningens betinkande och hur ser
effekterna av dessa framstillningar ut? Ar utformningen av enskil-
da restriktioner tillrickligt individualiserad for att uppritthdlla en
balans mellan nédvindiga inskrinkningar i den hiktades personliga
frihet och skyddet fér enskildas minskliga rittigheter? Har fore-
komsten av domstolsprévning av enskilda restriktioner férindrats

¢ SOU 2006:17,s. 128.
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jamfoért med fore hikteslagens ikrafttridande? Vilken rittspraxis
har utvecklats i domstolarna pa det hir omridet? Ar tingsritternas
beslut tillrickligt vil motiverade for att dverklagandemojligheten
ska kunna leda till ett meningsfull verprévning?

Om utvirderingen av den nya hikteslagen skulle visa pd {3 eller
inga forbittringar 1 de avseenden som under ling tid varit féremal
for diskussion mellan den svenska regeringen och de internationella
overvakningsorganen till skydd fér de minskliga rittigheterna och
som diskuterats hir, bor regeringen vidta lagstiftnings- och andra
konkreta &tgirder i syfte att dstadkomma sidana férbittringar. Sir-
skilt bor 1 s3 fall pd nytt 6vervigas att lagstifta om en skyldighet f6r
dklagaren att 1 samband med en begiran om tillstind tll restriktio-
ner ocksd precisera vilka restriktioner som avses komma till an-
vindning, och i normalfallet ocksd skilen foér dessa, liksom om en
tydligare skyldighet fé6r domstolarna att motivera sina beslut om
hiktning och tillstind till restriktioner.

Ett betydande problem nir det giller att f6lja upp och utvirdera
hur mojligheten att 8ligga hiktade personer restriktioner anvinds,
har varit att det tycks vara svart att 8 fram statistik éver hur dessa
tvingsmedel anvinds, bdde centralt frdn Kriminalvirden och frin
de enskilda hiktena.

Enligt Hiktesutredningen stod det diremot timligen klart att
anvindandet av restriktioner som ett instrument i &klagarnas
brottsutredningar varierar inom landet.® Att vissa klagarkammare
beslutar om restriktioner oftare in andra visar sig bl.a. genom att
andelen hiktade med restriktioner regelmissigt varierar avsevirt
mellan olika hikten. Sjilvfallet skiljer sig brottsligheten &t mellan
olika delar av landet, men detta kunde, enligt utredningen, inte fullt
ut forklara variationerna. Sannolikt férekommer det ockss, vilket
hade antytts vid utredningens hiktesbesok, skillnader mellan hur
enskilda dklagare inom en och samma dklagarkammare beslutar om
restriktioner, utan att detta till fullo kunde forklaras av mélens be-
skaffenhet.

I propositionen med férslag till ny hikteslag® redovisade reger-
ingen att den avsdg att noga folja utvecklingen pd det hir omridet
och att den i regleringsbrev fér dren 2008-2010 gett Aklagarmyn-
digheten 1 uppdrag att redovisa bl.a. hur manga personer som har
hiktats under de aktuella dren samt 1 hur mdnga fall av dessa som

% SOU 2006:17,s. 124 f.
¢ Prop. 2009/10:135, s. 115.
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tillstind till restriktioner har limnats. Visentliga skillnader mellan
olika delar av landet skulle ocks beskrivas och analyseras.

I Aklagarmyndighetens arsredov1sn1ng for &r 2008 limnades en
redogodrelse med avseende pd antalet hiktade personer och anvind-
ningen av restriktioner under 8ret. Uppgifterna ir emellertid myck-
et knapphindiga; hela avsnittet upptar inte mer in en sida i drsre-
dovisningen. Hir redovisas att omkring fem procent av dem som
misstinkts for brott under &ret hiktades och att tillstdnd att med-
dela restriktioner getts 1 65 procent av hiktningsfallen men att
klagaren inte alltid beslutar om restriktioner dven om det finns ett
tillstdind frin domstol att géra detta. Nigra uppgifter om 1 hur
ménga fall som restriktioner faktiskt beslutats fanns diremot inte
med och inte heller vilken typ av enskilda restriktioner det varit
frigan om eller under hur ling tid restriktionerna bibehallits. Nir
det giller de stora variationerna mellan olika delar av landet gjordes
en synnerligen kortfattad analys. Det konstaterades ocksd att det ir
svart att dra ndgra sikra slutsatser om vad dessa skillnader beror pa.

Aklagarmyndighetens arsredovisning fér &r 2009 innehsll en
lika kortfattad redogorelse for frigorna, som 1 huvudsak dr identisk
med den som limnades for &r 2008. Aven nu konstaterades att det
ir svirt att dra ndgra sikra slutsatser om vad skillnaderna i anvind-
ning av restriktioner mellan olika dklagarkammare beror pa.

Intressant 4r dock att Aklagarmyndigheten hirutéver ocksi
konstaterade att det statistiska underlag som finns nir det giller
om de hiktade faktiskt varit dlagda restriktioner och hur linge det-
ta 1 si fall skett ir i behov av omfattande kvalitetsforbittringar.
Riksdklagaren uppgavs ha beslutat om ett omfattande projekt med
syfte att utvirdera anvindningen av restriktioner vid 3klagarkam-
rarna inom vilket bl.a. efterfrdgad statistik ska tas fram.

I Aklagarmyndighetens &rsredovisning for &r 2010 konstateras
att det for att kunna redovisa uppgifter om lingden pd hiktningsti-
derna och restriktionerna samt dldern pi de hiktade krivs vad som
betecknas som “manuell uppféljning”. Enligt de uppgifter som re-
dovisas for detta &r skiljer sig inte den tid som hiktade har restrik-
tioner nimnvirt mellan de olika dklagarkamrarna. De skillnader
som 4nd4 kan observeras mellan kamrarna uppges bl.a. ha sin grund
1 brottstrukturen inom kammarens verksamhetsomréide.

Kammare som handligger forhdllandevis minga irenden med
misstinkta som saknar adress i Sverige anvinder ocks3 relativt sett
restriktioner 1 mindre omfattning in andra kammare, vilket antyds
bero pd att dessa misstinkta 1 storre utstrickning dr hiktade pd
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grund av flyktfara. I sddana fall dr det inte tillitet att dligga den
hiktade restriktioner.

Aven i 4rsredovisningen fér &r 2010 ir emellertid redogérelsen i
de hir delarna mycket kortfattad, vilket forsvirar mojligheterna for
en lisare att dra ndgra slutsatser av den information som limnas.
Mycket fi bakgrundsdata redovisas; t.ex. ges inte nigon informa-
tion uppdelad pd olika geografiska omrdden eller 8klagarkammare.
Det limnas ingen nirmare information om de skillnader i brotts-
struktur som sigs forklara variationen mellan dklagarkamrarna nir
det giller anvindningen av tvingsmedel. Inte heller f6rs nigot re-
sonemang i forhdllande till de uppgifter om de stora geografiska
och andra variationer som tidigare diskuterats av hiktesutredning-
en och dven i de egna tidigare drsredovisningarna f6ér ren 2008 och
2009.

Tillforlitlig statistik 6ver i vilken utstrickning hiktning tillgrips
och tillstind till restriktioner meddelas, liksom den faktiska an-
vindningen av sddana restriktioner — allt nedbrutet pd t.ex. olika
delar av landet, enskilda typer av restriktioner och hur linge de ir i
kraft — dr en nodvindig férutsittning for att anvindningen av dessa
ingripande tvingsmedel ska kunna foljas upp och analyseras. Att
det kan goras har i sin tur avgorande betydelse for att kunna siker-
stilla en enhetlig rittstillimpning och ytterst for att kunna upp-
ritthdlla rittssikerheten f6r de enskilda. Regeringen bor dirfér vid-
ta dtgirder for att sikerstilla att sddan statistik regelbundet samlas
in, liksom att den blir féremdl for dterkommande och grundliga
analyser, 1 syfte att sikerstilla regeringens uttalade ambition att
sddana tvingsmedel verkligen anvinds med stérsta mojliga restrik-
tivitet.

7.1.3  Forvar enligt utlanningslagen (2005:716)

Rekommendationer:

e Regeringen bor ta initiativ till en dndring av bestimmelserna
om mojligheterna att besluta om férvar enligt utlinningsla-
gen (2005:716), sd att det framgir tydligt att sidana beslut
endast fir fattas om det ir nddvindigt.

e Regeringen bor skyndsamt ta initiativ till dndringar i utlin-
ningslagen med sikte pa att beslut om forvar alltid ska under-
stillas domstolsprévning.
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e I samband med en sidan indring bor ocksd évervigas om en
absolut tidsgrins kan inféras for hur linge ndgon kan hillas 1
forvar och hur den da bér vara utformad.

e Regeringen bér skyndsamt vidta dtgirder for att sikerstilla
att personer som tagits 1 forvar enligt utlinningslagen inte
placeras 1 kriminalvardsanstalt, hikte eller 1 polisarrest pd den
grunden att de anses utgora en fara for sig sjilva eller andra
och inte bedéms kunna vistas i sidana sirskilt iordningsstill-
da lokaler dir férvarstagna personer normalt ska vistas.

Bestimmelser om frihetsberévande av utlinningar genom foérvar
finns 1 utlinningslagen (2005:716). Enligt 10 kap. 1 § utlinningsla-
gen fir en utlinning som fyllt 18 3r under vissa nirmare angivna
forutsittningar tas 1 férvar om hans eller hennes identitet dr oklar
och utlinningens ritt att resa in 1 eller vistas 1 Sverige inte kan be-
démas dndd (identitetsforvar). En utlinning som fyllt 18 4r fir dven
tas 1 férvar om det dr nddvindigt for att en utredning om utlin-
ningens ritt att stanna i Sverige ska kunna genomféras (utrednings-
forvar), liksom om det dr sannolikt att utlinningen pd viss grund
kommer att avvisas eller utvisas, eller om det ir friga om att verk-
stilla ett beslut om avvisning eller utvisning (verkstdllighetsforvar).

Beslut om utrednings- eller verkstillighetsférvar fir, enligt
10 kap. 1 § tredje stycket utlinningslagen, endast meddelas om det
finns anledning att anta att utlinningen annars kommer att hilla sig
undan eller bedriva brottslig verksamhet 1 Sverige. Av 11 kap. 2§
utlinningslagen framgdr att en utlinning som tagits 1 férvar som
huvudregel ska vistas 1 lokaler som ordnats sirskilt for detta dnda-
mal. Migrationsverket ansvarar f6r dessa lokaler.

Enligt 10 kap. 20 § utlinningslagen far Migrationsverket dock 1
vissa fall besluta att ndgon som hills i férvar 1 stillet ska placeras 1
kriminalvirdsanstalt, hikte eller polisarrest. Fér behandlingen 1
dessa fall giller hikteslagen (2010:611) 1 tillimpliga delar. Fér nu
relevanta situationer giller som férutsittning f6r en sidan placer-
ing, att det ir nddvindigt f6r ordningen och sikerheten i lokalen
att den som ir tagen 1 férvar hills avskild, alternativt att han eller
hon utgdr en allvarlig fara for sig sjilv eller andra. Dessutom
fordras for en sddan placering att det inte dr méjligt av sikerhets-
skil att personen i friga vistas avskild i vanliga férvarslokaler. Ett
beslut om placering i kriminalvirdsanstalt, hikte eller polisarrest
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kan dven fattas om det foreligger synnerliga skil for en sddan pla-
cering.

Beslut om att nigon ska tas 1 forvar eller placeras i kriminal-
virdsanstalt, hikte eller polisarrest, far, enligt 14 kap. 9-10 §§ ut-
linningslagen, 6verklagas till migrationsdomstol.

Av 11 kap. 1§ utlinningslagen framgér att en utlinning som
hills 1 forvar ska behandlas humant och att hans eller hennes vir-
dighet ska respekteras. Verksamhet som ror férvar ska ocksd ut-
formas pd ett sitts om innebir minsta méjliga intrdng i utlinning-
ens integritet och rittigheter. Bestimmelsen giller samtliga utlin-
ningar som hills 1 férvar, oberoende av var de placerats. Dirutéver
giller olika regler f6r behandlingen av utlinningar som tagits 1 f6r-
varar beroende pa var de vistas.

Betriffande behandlingen av férvarstagna som placerats vid en
av Migrationsverket tillhandahillen férvarslokal finns vissa sirskil-
da bestimmelser 1 11 kap. utlinningslagen. For behandlingen av en
utlinning som 1 placerats i1 kriminalvirdsanstalt, hikte eller polisar-
rest giller hikteslagen (2010:611) 1 tillimpliga delar. En sidan ut-
linning ska, enligt 11 kap. 2 § utlinningslagen, utdver vad som fol-
jer av hikteslagen, beviljas de littnader och férmaner som kan med-
ges med hinsyn till ordningen och sikerheten inom anstalten, hik-
tet eller arresten.

FN:s tortyrkommitté har 1 samband med sin granskning av hur
Sverige lever upp till sina skyldigheter enligt FN-konventionen
mot tortyr och annan grym, ominsklig eller férnedrande behand-
ling eller bestraffning, framfort sin oro éver att beslut om férvar ir
vanligt férekommande och kritiserat att det inte finns ndgon abso-
lut tidsgrins f6r hur linge en person kan hillas kvar i sddant for-
var.*

En stat har i och for sig och iven med beaktande av konven-
tionsbaserade regler om minskliga rittigheter, ritt att hilla en per-
son frihetsberévad som ett led i ett férfarande f6r att utvisa eller
avvisa henne eller honom efter vederbérlig prévning av ritten att
uppehilla sig pd statens territorium.®

Den folkrittsliga skyldigheten att respektera den grundliggande
ritten till frihet, personlig sikerhet och skydd mot godtyckliga fri-
hetsberévanden, giller emellertid till f6rmin f6r alla personer som
befinner sig inom en stats omride och som omfattas av dess juris-

” Concluding observations of the Committee Against Torture, Sweden, CAT/C/SWE/CO/5,
4 juni 2008.
% Se t.ex. Europakonventionen, art. 5.1. f.
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diktion.®” Redan hirav féljer att frihetsberévanden i form av verk-
stillighetsférvar inte bér komma i1 friga annat in om detta verkli-
gen ir nédvdndigt.

Aven av den allmint tillimpliga bestimmelsen i 1 kap. 8 § utlin-
ningslagen framgir att lagen ska tillimpas s3 att en utlinnings frihet
inte begrinsas mer in vad som ir nédvindigt 1 varje enskilt fall. Det
innebir 1 sin tur att mojligheterna att ta ndgon 1 forvar far anvindas
bara om det inte ir tillrickligt att han eller hon i stillet, med stod
av 10 kap. 6 och 8 §§ utlinningslagen stills under uppsikt.

Beviskravet enligt utlinningslagen for att det verkligen ir moti-
verat att beréva nigon friheten t.ex. 1 avvaktan pd avvisning eller
utvisning, dr diremot mycket lagt stillt. Silunda krivs endast, en-
ligt 10 kap. 1§ tredje stycket utlinningslagen, att det pd grund av
personliga forhillanden eller 6vriga omstindigheter finns anledning
att anta att utlinningen annars kommer att hilla sig undan eller be-
driva brottlig verksamhet 1 Sverige. Detta f6érhillande rimmar illa
med bide den nyss redovisade folkrittsliga principen och bestim-
melsen 11 kap. 8 § utlinningslagen.

Enligt min mening bér nddvindigheten av ett férvarstagande
framgd som en rittslig forutsittning ocksd 1 utlinningslagens be-
stimmelse om méjligheterna att besluta om férvar. Regeringen bor
ta initiativ till en sddan férfattningsindring. I det sammanhanget
bér dven 6vervigas om en absolut tidsgrins f6r hur linge nigon fir
hallas 1 férvar kan inféras och hur den di bér vara utformad.

I rapporten frin sitt besok 1 Sverige &r 2009 noterade Europari-
dets tortyrkommitté med oro att det alltjimt férekom att vissa per-
soner som berdvats friheten 1 enlighet med den svenska utlinnings-
lagstiftningens regler om forvar placerades i hikte, ibland under
l&ngvariga tidsperioder. Kommittén, som konstaterade att man 1i
samband med tidigare besok 1 Sverige tydligt redovisat sin syn pd
denna friga, framholl att ett fingelse per definition inte utgjorde en
limplig plats for att placera en person som varken var misstinkt
eller dd6md for ndgon brottslig girning. I sidana fall dir det ansdgs
nddvindigt att med stdd av utlinningslagstiftningen hélla en per-
son frihetsberdvad borde en person placeras i lokaler som specifikt
utformats for detta syfte och som kunde erbjuda férhillanden som
var limpliga med hinsyn till de frihetsberévade personernas rittsli-
ga status. Kommittén rekommenderade mot denna bakgrund att
dtgirder skyndsamt skulle vidtas for att sikerstilla att personer

¢ FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittigheter, art. 2.1; Europakonventio-
nen, art. 1.
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som omhindertagits i enlighet med utlinningslagens regler om for-
var inte hdlls frihetsberévade 1 hikteslokaler.”

I sitt svar till kommittén redogjorde regeringen endast kortfat-
tat och oversiktligt f6r den svenska ordningen fér placeringen av
personer som berdvats friheten genom att tas 1 férvar 1 enlighet
med utlinningslagens bestimmelser. Regeringen konstaterade hir-
utdver att en utredning under &r 2009 tillsatts med uppdrag att
genomfdra en Sversyn av utlinningslagens regler om férvar och
limna forslag pid nodvindiga férfattningsindringar. Regeringen
framholl att utredningen var oférhindrad att dirutdver limna for-
slag dven pd andra typer av dtgirder som syftar till act férbittra den
nuvarande ordningen betriffande férvar.”

Vad Europarddets tortyrkommitté silunda vid flera tillfillen har
framfoért angdende placeringen av férvarstagna personer 1 kriminal-
vardsanstalt, hikte eller 1 polisarrest méste tas pd storsta allvar. Det
finns skil att 1 detta sammanhang pdminna om att de minniskor
som, siavitt nu ir av intresse, kan tas 1 férvar med st6d av utlin-
ningslagen, inte har gjort sig skyldiga till brott och inte heller ir
misstinkta for brott. Aven tortyrkommittén har funnit anledning
att sirskilt pipeka detta. I sjilva verket ir det frdga om minniskor
som, oavsett utgdngen av provningen av deras ansdkan om att f3
tillstind att stanna 1 Sverige, anvint sig av en folkrittsligt skyddad
minsklig rittighet, nimligen vad som 1 vardagslag kallas att s6ka
asyl.

Migrationsverkets sirskilt iordningsstillda lokaler har en helt
annan karaktir in hikten. Dessa lokaler ir utformade just utifrin
att de inte dr kriminalvirdsanstalter. De personer som hélls frihets-
berévade 1 dessa lokaler dtnjuter en betydande rorelsefrihet och har
goda mojligheter till kontakter med personer utanfor lokalen. De
har ocks3 tillging till en rad olika aktiviteter.

I de fall d& vistelse 1 en sddan sirskilt iordningsstilld forvarslokal
inte ansetts vara mojlig beror detta i stor utstrickning pd allvarliga
psykiska ohilsotillstdnd. Det siger sig sjilvt att personer som be-
finner sig 1 en sddan utsatt situation inte bér placeras i kriminal-
vérdsanstalt, hikte eller 1 polisarrest. Regeringen bér skyndsamt
vidta dtgirder for att komma till ritta med den situationen.

7® Report to the Swedish Government on the visit to Sweden carried out by the European Com-
mittee for the Prevention of Torture and Inbuman or Degrading Treatment or Punishment
(CPT) from 9 to 18 June 2009, CPT/Inf (2009)34, s. 35.

7! Response of the Swedish Government to the report of the European Committee for the Preven-
tion of Torture and Inbuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) on its visit to
Sweden from 9 to 18 June 2009, CPT/Inf (2010)18, 5. 21 {.
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Ett beslut enligt utlinningslagen att ta ngon 1 férvar eller att
placera en person i kriminalvirdsanstalt, hikte eller i polisarrest,
skiljer sig 1 ett fundamentalt hinseende frin beslut om andra fri-
hetsberévanden. En person som blir berévad friheten genom beslut
av polis eller 3klagare méste antingen friges inom en tidsperiod pd
nigra dagar, eller s méste dklagaren sjilvmant vinda sig till dom-
stol med en begiran om hiktning. Beslut om hiktning prévas alltid
av domstolen.” Beslut om omhindertagande fér tvingsvard enligt
lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvngsvird, lagen (1990:52) med
sirskilda bestimmelser om vird av unga eller lagen (1088:870) om
vard av missbrukare i vissa fall, miste ocksd pd motsvarande sitt
understillas en domstols prévning inom viss tid som, beroende pd
vilken lag det dr frdga om, varierar frin nigon dag till hégst fyra
veckor.

Beslut enligt utlinningslagen i frigor om férvar fattas diremort,
sdvitt nu ir av intresse, av en forvaltningsmyndighet utan nigon
skyldighet f6r myndigheten att sjilvmant understilla ett sddant be-
slut ndgon prévning infér en oberoende domstol. Den ordningen
utgor alltsd ett undantag frin de grundliggande rittssikerhetsprin-
ciper som annars giller fér frihetsberévanden i den svenska ritts-
ordningen. Nigra godtagbara skil f6r en sidan ordning finns inte
enligt min mening. Att myndigheternas beslut 1 frigor om férvar i
och for sig kan éverklagas av den enskilde férindrar inte pd nigot
avgorande sitt den beddmningen.

Regeringen bor skyndsamt pdbérja ett lagstiftningsarbete med
sikte pd att beslut om forvar alltid méste understillas domstols
prévning inom viss kortare tid, exempelvis samma tid som giller
for hiktning.

Forvarsutredningens slutbetinkande

Reglerna for frihetsberévande av utlinningar genom férvar har ny-
ligen gjorts till foremal f6r omfattande dverviganden av Forvarsut-
redningen. Denna utredning tillsattes av regeringen i februari
20097 for att bl.a. ta stillning till hur Europaparlamentets och ri-
dets direktiv om gemensamma normer och foérfaranden for dter-
vindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt 1 medlemss-

72 24 kap. 12 § rittegingsbalken.
73 Dir. 2009:1.
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taterna’* ska genomféras i1 Sverige. I uppdraget ingick ocks3 att sir-
skilt 6verviga om de regler om foérvar som giller enligt utlinnings-
lagen ir indamdlsenligt utformade.

Forvarsutredningen dverlimnade sitt slutbetinkande Férvar till
regeringen den 15 februari 2011, det vill siga kort tid innan jag
haft att limna min betinkandetext till tryck. Jag har dirfor inte haft
mdjlighet att nirmare sitta mig in 1 utredningens dverviganden och
forslag. Jag har dock kunnat konstatera att utredningen, om in frin
en annan utgdngspunkt, behandlar ocksd de principiella frigestill-
ningar som jag timligen kortfattat har berért hir. Utredningen
limnar dir flera forslag till férindringar av det gillande regelverket
som tycks ligga i linje med de rekommendationer som jag limnat
hir.

Av nimnda tidsskil har jag inte haft mojlighet att nirmare ana-
lysera om innehdllet 1 Férvarsutredningens slutbetinkande borde
foranleda nigra forindringar i mina rekommendationer. Jag har
ind3 valt att nu redovisa dessa, 1 syfte att de ska kunna bidra som
underlag bidde for regeringens fortsatta systematiska MR-arbete
och den fortsatta behandlingen av Férvarsutredningens férslag.

7.1.4  Hot och vald mot frihetsberévade fran andra intagna

Rekommendationer:

e Regeringen bor ge Kriminalvirden i uppdrag att utarbeta en
sikerhetsstrategi, innefattande bl.a. preciserade mal for arbe-
tet mot hot och vild mot intagna frin andra intagnas sida och
ett incidentrapporteringssystem for en effektiv rapportering
och uppféljning av hur de milen uppnis.

e En utgdngspunkt i det arbetet miste vara att dtgirder for att
komma till ritta med vald eller hot mellan intagna tar sikte
primirt pd férdvaren och inte pd den som utsatts for ett si-
dant 6vergrepp.

I handlingsplanens kartliggningsdel konstaterades bl.a. att Europa-
ridets tortyrkommitté rekommenderat Sverige att genomféra mer

74 Direktiv 2008/115/EG.
7>SOU 2011:17.
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effektiva strategier for att motverka vild mellan intagna.”® Reger-
ingen behandlade frigan i handlingsplanens drgird 85:

Kriminalvirden har i regleringsbrevet fér 2006 givits uppdraget att
sammanstilla omfattningen av vald eller hot om vld mellan intagna 1
anstalt eller hikte och redovisa vilka dtgirder som vidtagits i syfte att
férebygga denna typ av hindelser. Mot bakgrund av Kriminalvirdens
redovisning kommer regeringen att dverviga vilka ytterligare dtgirder
som behover vidtas.

I Regeringskansliets uppféljning av handlingsplanens genomféran-
de anges att Kriminalvirden de senaste &ren prioriterat att intagna
ska placeras sikert och differentierat. Hirutover sigs endast att
regeringen inte funnit det nédvindigt att ge ytterligare uppdrag till
Kriminalvirden som ir inriktat pd hot och vild mellan intagna.

Ritten till liv, frihet och personlig sikerhet omfattas, som
nimnts, av bdde Europakonventionen om de minskliga rittighe-
terna och FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittig-
heter. Statens skyldigheter i detta avseende omfattar bide att
respektera och att sikerstilla — eller garantera — den ritten.

Skyldigheten att respektera ir en negativ skyldighet, det vill siga
staten mdste avstd frn att begrinsa enskildas utévning av konven-
tionsrittigheterna, medan skyldigheten att zzllforsikra, eller garante-
ra, innebir en positiv skyldighet for staten att aktivt vidta dtgirder
for att enskilda 1 praktiken ska kunna &tnjuta rittigheterna, t.ex.
genom att tillhandahilla ett skydd mot angrepp frn olika icke-
statliga aktorer. Hiribland aterfinns skyldigheter som att tillskapa
institutioner och garantera effektiva férfaranden som behévs for
att sikerstilla att rittigheterna kan dtnjutas 1 praktiken.

Av artikel 10 1 FN:s konvention om medborgerliga och civila
rittigheter framgdr sirskilt att var och en som berévats sin frihet
ska behandlas humant och med aktning f6r minniskans inneboende
virde. Och av art. 11 och 16 1 FN:s tortyrkonvention framgér att
staten ir skyldig att forhindra férekomsten av ominsklig eller for-
nedrande behandling sirskilt nir det giller rutiner och procedurer
for fingsligt férvar och behandling av personer som blir foremal
f6r ndgon form av gripande, kvarhillande eller frihetsberévande.

Ansvaret vilar tungt pd det allminna for att skydda intagna frin
dvergrepp, ocksd frin andra intagnas sida. Den som ir frihetsbers-
vad har smd mojligheter att sjilv virja sig mot hot och vald. Ett ef-

’¢ Handlingsplanen, s. 88, 200-201.
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fektivt skydd mot sddana angrepp forutsitter 1 stillet dtgirder av
olika slag frin Kriminalvirdens sida.

I Kriminalvirdens &rsredovisning fér &r 2006 redovisade myn-
digheten att ett 40-tal rapporter om hot och vild mellan intagna i
anstalt inkommit under dret. Antalet sidana rapporter om hot eller
vald mellan intagna pd hikte uppgavs endast uppga till "ett fatal”. I
bida fallen konstaterade emellertid Kriminalvirden sjilv att siffror-
na med stor sannolikhet utgjorde en kraftig underrapportering.

Av 3rsredovisningen framgick iven Kriminalvirdens bedémning
att de viktigaste dtgirderna for att férebygga hot och vild mellan
intagna utgjordes av ett bra underrittelsearbete och en differentie-
ring av placeringen av de intagna. Det konstaterades dven att kon-
flikter mellan olika ging alltjimt utgjorde ett stort problem pd an-
stalterna, och att det allvarliga vild som trots allt emellandt fore-
kom var en effekt av rivalitet mellan olika ging eller grupperingar.
Mycket vald sades ocksd forebyggas genom ett intensivt och djupt
grivande underrittelsearbete, och Kriminalvirden sades gora stora
framsteg p detta omride.”

Kriminalvirden bérjade under 2006 att installera ett I'T-baserat
incidentrapporteringssystem med méilet att hoja sdvil inrapporte-
ringsfrekvensen som kvaliteten i1 inrapporteringen. I arsredovis-
ningarna for &ren 2007-2009 har Kriminalvirden redovisat antalet
allvarliga incidenter”, ett begrepp som definieras som en hindelse
som “riskerar att allvarligt skada Kriminalvdrdens verksambet, per-
sonal och/eller klienters sikerbet och trygghet samt allmdinbetens for-
troende for verksambeten”.”® Antalet sidana incidenter i form av
vald mellan intagna i hikte har enligt de redovisade uppgifterna
uppgatt till 14 (2007), 5 (2008) respektive 7 (2009). Motsvarande
antal incidenter mellan intagna i anstalt uppgavs vara 47 (2007), 99
(2008) respektive 74 (2009).

Aven fér dren 2007 och 2008 framhéll Kriminalvirden emeller-
tid 1 sin &rsredovisning att det med stor sannolikt skett en under-
rapportering av antalet intriffade hindelser. Betriffande 2009 irs
siffror noterar Kriminalvirden att det funnits en ¢kad rapporte-
ringsbenigenhet i myndighetens incidentrapporteringssystem”.

En foga smickrande bild av situationen pd de svenska fingelser-
na gavs av den utredning som &r 2004 tillsattes med uppdrag att

77 Igriminalvirdens drsredovisning 2006, s. 10, 13.

78 Arsredovisning 2009 s. 27.

7% Arsredovisning 2007 s. 9 ff., 17, 20; &rsredovisning 2008 s. 9 f., 20; drsredovisning 2009
s. 15, samt 27 f.
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granska ett antal uppmirksammade rymningar som intriffat samma
4r.* I betinkandet Sikert inlist — En granskning av rymningarna
fran Kumla, Hall, Norrtilje och Mariefred 2004, skildrade utredaren
bl.a. hur det, mot bakgrund av ett allt tyngre klientel och allt fler
svirhanterliga intagna pi anstalterna i kombination med 6verbe-
liggning och en alltfr stor andel oerfaren personal, frin minga hall
uttryckts en oro for att intagna i alltfor hog grad sjilva tillits be-
stimma pd avdelningarna. Personalen tycktes enligt utredaren i viss
utstrickning ha backat ut frin avdelningarna och skétte istillet sina
uppgifter frin vaktrum. Utredaren hade dven fitt berittat for sig
hur personal mer eller mindre handgripligt motades ut frin avdel-
ningarna for att de intagna skulle 8 vara ifred och att korridorerna
dvertagits av de intagna”.*

I slutbetinkandet Kriminalvdrden — ledning och styrning av Ut-
redningen Kriminalvdrdens effektivitet, som bl.a. haft i uppdrag att
utvirdera den sikerhetsuppgradering som Kriminalvirden genom-
fort under de senaste iren,® konstateras 4 andra sidan att Kriminal-
vérdens sikerhetsnivd dr hogre 1 dag an 2004. Enligt utredningen
har sikerhetsuppgraderingen emellertid inte inneburit att kriminal-
varden som sddan har blivit sikrare, det vill siga att vildet mellan
intagna eller mot personalen har minskat. Samtidigt redovisar ut-
redningen en osikerhet kring den bedémningen, som sigs bero pd
att Kriminalvirdens milbild inte ir fullstindig”.®

Savitt giller det for &r 2008 av Kriminalvirden redovisade antalet
incidenter 1 form av vild mellan intagna, framhiller utredningen
vidare att det inrapporterade antalet, enligt Kriminalvdrdens egna
uppgifter, ir “orimligt litet”.** Utredningen konstaterar mot denna
bakgrund lakoniskt att det alltsd synes foreligga “brister 1 underla-
get”.

Ansvaret vilar alltsd, som redan betonats, tungt pd det allminna
for att skydda frihetsberévade personer mot 6vergrepp av olika
slag. Av det som redovisats hir framgir dock att det funnits brister
1 Kriminalvirdens arbete med att sikerstilla de intagnas ritt till per-
sonlig sikerhet, liksom att det finns behov av en tydlig styrning
och upptéljning frin regeringens sida nir det giller det arbetet.

Regeringen bér ge Kriminalvirden 1 uppdrag att ta fram en si-
kerhetsstrategi som innefattar bl.a. preciserade mél for arbetet med

% Dir. 2004:110.

81SOU 2005:6,s. 115 f.
82 Dir. 2008:19, 2008:113.
8 SOU 2009:80, s. 248.
8 SOU 2009:80, s. 207.
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att forebygga och motverka incidenter 1 form av hot och vild mot
intagna fr&n andra intagnas sida, och ett incidentrapporteringssy-
stem for en effektiv rapportering och uppféljning av hur de milen
uppnas.

En intagen som utsatts fér hot eller vild frin andra intagnas sida
kan vara 1 akut behov av skydd. I en sidan situation kan det ibland
vara oundvikligt att den utsatta personen férflyttas eller hills av-
skild. En utgingspunkt fér ett systematiskt arbete mot denna typ
av allvarliga incidenter méste emellertid alltid vara att dtgirder for
att komma till ritta med vald eller hot primirt ska ta sikte pd for-
ovaren och inte pd den som utsatts f6r ett sddant dvergrepp.

7.1.5 Tillgang till rattsligt bitrade och information om
rattigheter, m.m.

Rekommendationer:

e Regeringen bor ta initiativ till en lagindring som klargér att
iven den som, utan angiven misstanke, ska horas upplys-
ningsvis under en férundersdkning, har en laglig ritt att
bitridas av férsvarare.

e Inom ramen for ett sidant lagstiftningsinitiativ bor vidare
overvigas om ocksd mojligheterna att férordna offentlig for-
svarare bor utvidgas pd liknande sitt.

e En lagstadgad skyldighet bor inféras att limna information
om ritten att ha juridiskt bitride vid férhor, oavsett fore-
komst av misstanke om brott.

e I samband med en sidan férfattningsindring bér dven dver-
vigas om, efter forebild 1 den s.k. Mirandaprincipen, en all-
min skyldighet att limna viss annan information bor inféras,
frimst om ritten att inte uttala sig och om de mojliga ritesli-
ga konsekvenser som ett beslut att uttala sig eller inte uttala
sig kan f8 1 en senare ritteging till {6]jd av den fria bevis-
provningens princip.

e Det bor pd nytt overvigas om det behdvs ett fortydligande
direkt 1 lagtext av att informationen till gripna och anhillna
om vissa grundliggande rittigheter ska limnas omedelbart
vid frihetsberévandet.
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e I det sammanhanget bér dven 6vervigas att féra 6ver kravet
pd underrittelse om ritten att bitridas av forsvarare under
féorundersokningen och om férutsittningarna for férordnan-
de av en offentlig forsvarare frin férundersékningskungorel-
sen till rittegdngsbalken.

e Aven i forhillande till den som har tillsagts att f6lja med po-
lisen f6r forhér, den som har kallats till polisen fér forhor
och den som har 3lagts att stanna kvar under viss tid hos po-
lisen for forhor, bor det framgd direkt av lag att informa-
tionsskyldigheten i friga om den hordes grundliggande rit-
tigheter ska fullgéras omedelbart di han eller hon pd detta
sitt berovats sin frihet.

e Regeringen bér, 1 samband med den fortsatta beredningen av
det betinkande som limnats av Utredningen om det allmdin-
nas ansvar enligt Europakonventionen, dverviga frigan om att
1 rittshjilpslagen féra in en uttrycklig bestimmelse med in-
nebérden att rittshjilp alltid fir beviljas om det behovs for
att Sverige ska uppfylla sina dtaganden enligt Europakonven-
tionen.

Ritten att {4 tillgdng till en férsvarare eller annat rictslige bitride
utgor en grundliggande rittssikerhetsgaranti som kan vara av av-
gorande betydelse for sikerstillandet 1 praktiken av ritten till frihet
och personlig sikerhet, liksom av ritten till en rittvis rittegdng.
Dirfor ir tillgdngen till s3dant bitride ocksd en central del av sdvil
FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittigheter® som
Europakonventionen.® Aven den svenska grundlagen betonar nu-
mera, sedan den 1 januari 2011, ritten till en rittvis rittegdng.”

Ritten till tillgdng till ett ritesligt bitride som kan t.ex. nirvara
vid f6rhér, kan dven ha stor betydelse for att férebygga och minska
risken f6r Gvergrepp mot personer som ir berévade friheten, lik-
som for att skydda exempelvis poliser mot ogrundade anklagelser
om sidana dvergrepp.

Ritten att f3 tillgdng till forsvarare eller annat rittsligt bitride
liksom &vriga processuella rittigheter som tillkommer den som
berévats friheten, t.ex. efter att ha gripits av polisen, kan emellertid
bara utnyttjas effektivt, och dirmed {8 den grundliggande betydel-

8 Artikel 14.3 punkterna b och d.
8 Artikel 6.1 och artikel 6.3 punkterna b och c.
82 kap. 11 § regeringsformen.
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se for garanterandet av de minskliga rittigheterna som den har till-
kommit foér att sikerstilla, om den som berévas sin frihet ocksi
kinner till att rittigheterna finns. S ir inte alltid fallet och dven
svenska forhillanden har i dessa avseenden uppmirksammats av
sdvil FN:s underkommitté for férebyggande av tortyr som Euro-
parddets tortyrkommitté, CPT. Bida har limnat synpunkter och
rekommendationer hirvidlag till den svenska regeringen for att 3t-
girda vad man uppfattat som brister.

FN:s underkommitté foér forebyggande av tortyr tog 1 sin rap-
port efter granskningsbesok i Sverige under dr 2008 upp att det inte
finns ndgon uttrycklig bestimmelse om att information ska limnas
om vilka rittigheter en person har som tvingas stanna kvar hos po-
lisen f6r forhor, liksom att den som grips av polis inte regelmissigt
tycks f3 sina rittigheter omedelbart férklarade for sig. Kommittén
rekommenderade ocksi den svenska regeringen att vidta dtgirder
for att sikerstilla att var och en som blir férhord, oavsett misstanke
om brott, fir information om sin ritt att ha ett rittslige bitride
nirvarande vid férhoret, samt att riatten till ett sidant bitride bor
tillgodoses ocksa fér den som inte sjilv kan bekosta ett sidant.*®

CPT genomforde sitt senaste granskningsbesok 1 Sverige under
juni m&nad 2009. I sin rapport efter besoket vilkomnade kommit-
tén att Sverige &r 2008 infért en ritt f6r varje person som férhors
under en forundersékning att ha ett bitride nirvarande under for-
horet. Kommittén konstaterade emellertid att den kommit 1 kon-
takt med att antal frihetsberévade personer som uppgav att de inte
blivit informerade om den ritten.

CPT noterade vidare att denna ritt i de flesta fall 1 praktiken till-
forsikrades de frihetsberdvade tidigast 1 samband med att det forsta
formella férhoret genomférdes av en utredare. Mot denna bak-
grund uppmanade kommittén regeringen att vidta dtgirder for att
sikerstilla att alla som berévas friheten redan frdn borjan av sitt
frihetsberdvande ges en effektiv ritt att {3 tillgdng till ett ritesligt
bitride.”

CPT vilkomnade att ett informationsblad utarbetats om de rit-
tigheter som tillkommer en person som frihetsberévats av polisen,
och att detta fanns tillgingligt pd ett flertal olika sprak. Kommittén

8 Report on the Visit of the Subcommittee on Prevention of Torture and other Cruel, Inbuman
or Degrading Treatment or Punishment to Sweden, CAT/OP/SWE/1, 10 september 2008,
st. 44-49, 55-61.

% Report to the Swedish Government on the visit to Sweden carried out by the European Com-
mittee for the Prevention of Torture and Inbuman or Degrading Treatment or Punishment
(CPT) from 9 to 18 June 2009, CPT/INF (2009)34, s. 19.
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konstaterade samtidigt att den fitt intrycket att inte heller sddan
information som finns i informationsbladet limnas s snart nigon
berdvas sin frihet, det vill siga redan frdn den tidpunkt di en per-
son ir skyldig att stanna kvar hos polisen. Inte heller tycktes den
limnas muntligen i1 direkt samband med ett frihetsberévande.

CPT rekommenderade regeringen att vidta &tgirder for att si-
kerstilla att alla personer som frihetsberévas av polisen — oavsett pd
vilken grund — redan vid frihetsberévandets bérjan erhdller full-
stindig information om sina grundliggande rittigheter. Detta bor-
de enligt kommittén ske muntligen direkt nir ett frihetsberévande
dger rum, och skriftligen omedelbart vid ankomsten till polisens
lokaler. Kommittén rekommenderade ocksd att den frihetsberova-
de uppmanas att skriftligen bekrifta att han eller hon erhllit den
aktuella informationen.

I sitt svar till kommittén hinvisade regeringen till att férekoms-
ten av en skilig misstanke om brott utgér en forutsittning for att
en person ska kunna anhillas eller gripas. Regeringen framholl att
det av 12 § forundersokningskungorelsen (1947:948) foljer att en
person som pa detta sitt berdvats friheten ska upplysas bl.a. om sin
ritt till forsvarare. Regeringen konstaterade att detta innebar att
ritten till forsvarare ”1 de flesta fall” fanns redan vid frihetsbers-
vandets bérjan. Sammanfattningsvis férklarade regeringen att det
aktuella regelverket enligt svensk uppfattning innehdller tillrickliga
mekanismer for att sikerstilla att en person som berévats friheten
har tillgdng till ett ritesligt bitride redan frin frihetsberdvandets
boérjan.”

Ifrdga om den information som limnas till personer som fri-
hetsberdvats av polisen férklarade regeringen bl.a. att Rikspolissty-
relsen vid tiden for regeringens svar till kommittén genomforde en
utvirdering av polismyndigheternas anvindning av det aktuella in-
formationsbladet, liksom att Rikspolisstyrelsen skulle overviga
dven behovet av ytterligare dtgirder for att sikerstilla att alla per-
soner som frihetsberévas av polisen erhdller full information om
sina grundliggande rittigheter. Regeringen konstaterade i denna
del dven att det i samband med att informationsbladet 6verlimna-
des 1 minga fall dven var nddvindigt att tillhandahélla komplette-
rande, muntlig, information. Overlimnandet av informationsbladet
var inte heller att betrakta som ett sitt pd vilket polisen kunde full-

% Response of the Swedish Government to the report of the European Committee for the Preven-
tion of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) on its visit to
Sweden from 9 to 18 June 2009, CPT/INF (2010)18,s. 10 f., 14 {.
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gora sin 1 rittegdngsbalken eller forundersékningskungérelsen re-
glerade informationsskyldighet, och utgjorde inte en ersittning for
sddan information. Informationsbladet var istillet att betrakta som
en ytterligare informationskilla ("an extra service”) for den frihets-
berévade.”

Ritten att vid forhor bitridas av en férsvarare

Enligt 23 kap. 1 § rittegingsbalken ska férundersékning inledas sd
snart det finns anledning att anta att ett brott som hér under all-
mint dtal har férovats. Av 23 kap. 6 § rittegdngsbalken framgdr att
forhor under en férundersdokning far hillas med envar som antas
kunna limna upplysning av betydelse f6r utredningen. Férhor fir si-
ledes héllas med st6d av denna bestimmelse oberoende av om fér-
hérspersonen ir misstinkt, malsigande, vittne eller nigon annan.

Den som utan giltig orsak underldter att f6lja en kallelse att in-
stilla sig till forhor fir under vissa férutsittningar, enligt 23 kap.
7 § rittegdngsbalken, himtas till férhoret. Av 23 kap. 8 § foljer vi-
dare att den som befinner sig pd en plats dir ett brott férovas ir
skyldig att pd tillsigelse av polisman folja med till ett f6rhér som
hills omedelbart direfter. Den som inte ir anhillen eller gripen ir
som regel inte skyldig att stanna kvar f6r forhér lingre dn sex tim-
mar. Om det dr av synnerlig vikt kan emellertid, med st6d av
23 kap. 9§, en person som kan misstinkas foér brottet tvingas att
stanna kvar 1 ytterligare sex timmar.

I 21 kap. 3 § rittegdngsbalken anges att den misstinkte vid sin ta-
lans forberedande och utférande ma bitridas av forsvarare. Ritten
fér en misstinkt att under férundersdkningen bitridas av en for-
svarare intrider emellertid, enligt vad som angavs 1 férarbetena till
rittegdngsbalken, férst dd undersékningen kommit s lingt att per-
sonen ir skdligen misstinkt for brottet.” Hégsta domstolen har
ocksd gett uttryck for samma synsitt nir det giller ett férordnande
av offentlig férsvarare.”

Fitger hivdar emellertid 1 kommentaren till rittegdngsbalken att
dven den som utan angiven misstanke ska horas upplysningsvis un-
der en férundersékning miste ”i dagens samhille” ha en ritt att
med privata medel l4ta sig bitridas av en forsvarare.

s 13.
%2 Fitger, Rittegingsbalken (1 november 2010, Zeteo), kommentaren till 24 kap. 3 §.
% NJA 2001 s. 344.
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I artikel 6.3.c 1 Europakonventionen foéreskrivs bla. att var och
en som blivit anklagad for brott har ritt att forsvara sig genom ett
rittegdngsbitride som han eller hon sjilv har utsett eller att, nir
tillrickliga medel saknas for att betala ett bitride, erhilla ett sddant
utan kostnad, om rittvisans intresse si fordrar.

Uttrycket anklagelse for brott ir ett autonomt begrepp, det vill
siga det ska tolkas sjilvstindigt frén vad som giller enligt nationell
ritt. Det har emellertid ansetts att Europadomstolens tolkning av
begreppet inte innebir ndgon ritt att alltid bitridas av en f6érsvarare
vid férhdr som hills innan nigon ir skdiligen misstinkt.”

Som ett resultat av tidigare kritik frin Europaridets tortyr-
kommitté” finns sedan &r 2008 vidare en ritt fér alla som férhérs
under en forundersékning att ha ett bitrdde nirvarande under for-
hoér, under férutsittning att detta kan ske utan men for utredning-
en. Den ritten regleras 1 23 kap. 10 § tredje stycket rittegdngsbal-
ken. Bestimmelsen giller sdvil den som ir skiligen misstinkt for
brottet som den mot vilken endast foreligger en svagare grad av
misstanke eller ingen misstanke alls, t.ex. ett vittne eller den som ir
mélsigande. Ett sddant bitride har emellertid inte samma rittighe-
ter att agera i forundersdkningen som en forsvarare.”

Europadomstolen konstaterade 1 mélet John Murray ./. Storbri-
tannien att det forekommer att domstolar i brottmadl, 1 enlighet
med nationell ritt, fir fista avseende vid hur den anklagade f6rhallit
sig vid de inledande polisférhoren, pd ett sitt som pd ett avgdrande
sitt kan paverka dennes mojligheter till ett framgdngsrikt forsvar. I
sddana fall kriver dock normalt Europakonventionens artikel 6,
enligt Europadomstolen, att den som férhérts av polis ocksd getts
ritt att bitridas av en forsvarare dven pd ett tidigt stadium 1 polis-
torhoren. En sddan ritt ir dock inte absolut, utan beror av om en
begrinsning hirvidlag i det enskilda fallet vid en samlad bedémning
skulle leda till slutsatsen att den anklagade inte fitt tillgdng till en
rittvis ritteging.”

Uttalanden som gérs under polisférhor utan att den som hérs
haft mojlighet att dverligga med och ridfrdga en juridiskt sakkun-
nig person, kan i den svenska rittsordningen fi konsekvenser som
den som hérs kan ha svirt att sjilv dverblicka och ta stillning till.
S&lunda finns en inte obetydlig risk f6r att han eller hon under fér-

4 Se NJA 2001 s. 344 med vidare hinvisningar.

%> Se prop. 2007/08:47, s. 13.

% Fitger, Rittegdngsbalken (1 november 2010, Zeteo), kommentaren till 23 kap. 10 § tredje
stycket.

%7 Jobn Murray ./. Storbritannien (GC), appl. 18731/91, st. 63.
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héret medvetet eller omedvetet limnar fér sig sjilv oférménliga
uppgifter, vilka sedan anvinds mot honom eller henne vid en straff-
rittslig provning.

Enligt svensk ritt rider fri bevisprévning. Ritten ska, enligt 35 kap.
1 § rittegingsbalken, efter en prévning av allt som férekommit 1 mélet
avgora vad som ir bevisat. I brottmadl fir ritten dirfér, under vissa
férutsittningar, dven fista avseende vid vad den tilltalade tidigare
har berittat 1 f6rhor med polisen, dven vid sddana férhér som kan-
ske hillits innan han eller hon ens betraktades som skiligen miss-
tinkt och utan att den forhérde bitritts av ndgon forsvarare.

Den som hérs av polisen kan visserligen, till f6]jd av bestimmel-
sen 123 kap. 13 § rittegingsbalken, vigra att uttala sig alls under ett
forhor eller vigra att uttala sig om han eller hon inte tllits ha en
férsvarare med under forhéret. En tilltalad har pd motsvarande sitt,
till f6ljd av bestimmelserna 1 36 kap. 1 och 21 §§ rittegingsbalken,
ritt att inte uttala sig alls under rittegdngen. Men, enligt 35 kap. 4 §
rittegdngsbalken, ir det 4 andra sidan upp till domstolen att be-
stimma vilka slutsatser som bor dras av en sddan vigran att uttala
sig.

Visserligen ir ritten att inte uttala sig och ritten att inte anklaga
sig sjilv grundliggande aspekter av ritten till en rittvis ritteging
enligt Furopakonventionen och det krivs dirfor sirskild forsiktig-
het vid bedémningen av om en vigran att uttala sig kan liggas nigon
till last. En fillande dom fir enligt Europadomstolen inte grundas en-
bart eller ens huvudsakligen pd att den tilltalade vigrar att uttala sig,
men dennes tystnad i situationer di han eller hon kan férvintas
komma med en forklaring, kan beaktas vid virderingen av 3klaga-
rens bevisning.”

I sammanhanget finns ocksd anledning att erinra sig att en per-
son som hérs av polisen utan att vara skiligen misstinkt inte alltid
tydligt informerats om 1 vilken egenskap han eller hon hérs, trots
att sddan information bor limnas.” Dessutom kan naturligtvis den
hérdes roll 1 en forundersdkning komma att férindras beroende
bl.a. pd vad som framkommer vid f6rhér med denne sjilv.

Den senare frigan har ocksd nigot berorts i ett sirskilt sam-
manhang av forre chefsJO Mats Melin i ett beslut den 19 november
2010,'"” dir han diskuterar bl.a. frigan om ett obligatoriskt utred-
ningsforfarande 1 samtliga fall d3 allvarlig personskada eller dodsfall

8 Jobn Murray ./. Storbritannien (GC), appl. 18731/91, st. 45-47.
? Jfr JO:s dmbetsberittelse 2000/01, s. 100.
1% 7O:s dnr 5950-2009.
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intriffat 1 samband med polisingripanden. I beslutet framhsll JO
bl.a. den motsittning som kan finnas mellan vikten av snabba ut-
redningsdtgirder i form av férhér med inblandade polismin, & ena
sidan, och polismins berittigade intresse av att dven utredningar
mot dem ska omgirdas av hoga krav pa rittssikerhet, & den andra.

JO framholl 1 sitt beslut att de rittssikerhetsproblem som hing-
er samman med att en person som hors upplysningsvis 1 inledning-
en av ett sddant utredningsférfarande kan komma att limna uppgif-
ter som senare anvinds mot honom eller henne i en eventuell
brottsutredning, kan bemistras genom att t.ex. ge en polisman som
ska férmds underkasta sig ett sddant sirskilt utredningsférfarande,
ritt att under vissa forutsittningar bitridas av en foérsvarare.

Aven om poliser, pi grund av just sin yrkesroll, oftare riskerar
att befinna sig 1 situationer dir sddana rittssikerhetsproblem som
JO beskriver kan tinkas uppkomma, rider det inte ndgon principi-
ell skillnad mellan den situationen och den som andra férhérsper-
soner befinner sig i, som inledningsvis hérs av polis utan att veta
om de ir eller kommer att bli misstinkta f6r brott. Det grund-
liggande problemet ir detsamma. Aven den majliga 16sningen, som
JO pekar p3, ir relevant ocks3 f6r alla sddana férhérspersoner.

Mot den bakgrund som redovisats hir menar jag att det ligger
mycket i den av Fitger redovisade uppfattningen att dven den som
utan angiven misstanke ska horas upplysningsvis under en férun-
dersékning “mdste” ha ritt att bitridas av férsvarare som vederbo-
rande sjilv bekostar. Fitgers uppfattning, som mojligen ska tolkas
som att en sddan ritt ocks? foreligger, kommer dock inte direkt till
uttryck 1 ndgon nu gillande férfattningstext. Regeringen bor dir-
for, enligt min mening, ta initiativ till sddana férfattningsindringar
som behovs for att denna ritt ska framg3 direke i lag.

Huruvida, som FN:s underkommitté for férebyggande av tortyr
rekommenderat, den ritten boér tillférsikras ocksd f6r den som inte
sjilv kan bekosta en forsvarare, bor évervigas nirmare inom ramen
for ett sddant lagstiftningsinitiativ.

Ritten till information om rittigheter

Som nimnts finns numera en ritt {6r alla som forhérs under en
férundersékning att ha ett bitrdde nirvarande under f6rhér, under
forutsittning att detta kan ske utan men f6r utredningen. Den rit-
ten regleras 1 23 kap. 10 § tredje stycket rittegdngsbalken. Bestim-
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melsen giller sdvil den som ir skiligen misstinkt fér brottet som
den mot vilken endast féreligger en svagare grad av misstanke eller
ingen misstanke alls, t.ex. ett vittne eller den som ir mélsigande.

Diremot finns inte ndgon férfattningsreglerad skyldighet att in-
formera om denna generella ritt till juridiskt bitride vid f6rhor.

Frigan om att inféra en sddan informationsskyldighet 6vervig-
des av den utredning som féreslog den nu aktuella bestimmelsens
inférande, men det forslaget kommenterades inte vidare av reger-
ingen i propositionen som l3g till grund for lagindringen.’" Ut-
redningen uttalade 1 denna del f6ljande.

Det skulle enligt vir mening féra for lingt att foresld att alla personer
som skall horas av t.ex. polis dessférinnan formellt ska informeras om
sin mojlighet att ha juridiskt bitride vid forhéret. Det skulle d& skapas
en ordning ddr varje polisman i borjan av varje f6rhor, alltsd dven sida-
na férhor som hills 1 ett mer akut skede i anslutning till ett brott eller
en brottsplats, skulle beh6va inleda detta med att erinra t.ex. ett vittne
till ett rdn eller en mélsigande vid en grov misshandel om méjligheten
att anlita bitride innan polisen borjar att tala med dem for att exem-
pelvis {3 signalement pd girningsmin eller liknande. [...] Det framstar
for oss som fullt tillricklige att den formella informationsskyldigheten
giller just personer som har underrittats om att de ir skiligen miss-
tinkta for brott.'”

Jag menar att utredningens stillningstagande 1 den hir frigan kan
ifrigasittas. Aven om utredningens uppfattning godtas sitillvida,
att det skulle fora for 1dngt att lagstifta om krav pd att information
om ritten att ha juridiskt bitride alltid ska limnas dven till personer
som polisen snabbt kan behova stilla en friga till direkt pd en even-
tuell brottplats, t.ex. om signalementet pd en person som setts
springa dirifrdn, sd finns det andra situationer dir en sddan infor-
mationsskyldighet framstdr som mycket rimlig.

Som framggtt fir, ibland under vissa ytterligare férutsittningar,
var och en som antas kunna limna upplysningar av betydelse for en
utredning kallas till forhér, tas med till forhor eller himtas till for-
hér hos polisen, alltsd oberoende av om férhdrspersonen dr miss-
tinkt, mélsigande, vittne eller ndgon annan. Och den som ska ho-
ras ir skyldig att stanna kvar hos polisen fér ett sidant forhér, som
huvudregel 1 hogst sex timmar. Den som utan att skdilig misstanke
foreligger andd kan misstinkas for ett brott, kan dessutom tvingas
att stanna kvar 1 ytterligare hogst sex timmar. For samtliga dessa

1% Prop. 2007/08:47.
1280U 2003:74, s. 231 f.
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fall finns det, enligt min mening, goda skil att kriva att den som
ska horas under sddana omstindigheter ocksd fir information om
sin ritt att ha juridiskt bitride med vid férhoret. Regeringen bor
dirfoér ta initiativ till att den ritten blir tydligt lagreglerad.

I samband med en sidan forfattningsindring bér dven sirskilt
overvigas om det finns skil att, med forebild 1 den s.k. Miranda-
principen, lagstifta om en skyldighet att limna dven viss annan in-
formation.'® Jag tinker dd nirmast pd ritten att inte uttala sig eller
anklaga sig sjilv. Men hit hor dven de mojliga rittsliga konsekven-
ser som ett beslut att uttala sig eller inte uttala sig kan {3 1 en senare
rittegdng, till {6ljd av den fria bevisprévningens princip.

Ytterligare en friga som aktualiserats av internationella éver-
vakningsorgan fér de minskliga rittigheterna och som, enligt min
mening, kan ha stor betydelse ur rittssikerhetssynpunkt, ir den
om ndr information om grundliggande rittigheter limnas till per-
soner som berévats friheten.

I det sammanhanget bor forst och frimst understrykas att be-
greppet “frihetsberévad” 1 de hir sammanhanget anvinds 1 en vida-
re mening in den som giller enligt t.ex. lagen (1998:714) om er-
sittning vid frihetsberdvanden och andra tvingsitgirder (frihetsbe-
rovandelagen). Dir avses med frihetsberévanden ingrepp som in-
nebidr att nigon genom inspirrning eller dvervakning ir faktiskt
hindrad att férflytta sig utanfér ett rum eller ett annat relativt
starkt begrinsat omrdde. Medtagande och himtning till f6rhér be-
traktas enligt foérarbetena till den bestimmelsen inte som ett fri-
hetsberévande. '™

Denna snivare definition av ritten till frihet m4 vara rimlig nir
det giller en specialreglering om ritten till ersittning pd grund av
vissa frihetsberévanden. Men den som har en lagstadgad skyldighet
att f6lja med polisen f6r forhor eller att pd kallelse instilla sig hos
polisen for forhér, liksom att ocksd stanna kvar dir, ir naturligtvis 1
en mera allmin mening berévad sin ritt till frihet. Det synes ocksd
vara det synsitt som bdde FN:s och Europaridets tortyrkommitté-
er anligger nir det giller ritten f6r personer som berdvats sin frihet
att fd information om sina grundliggande rittigheter. Det ir ockss,
enligt min mening, den utgdngspunkt som bor gilla f6r den svens-
ka lagstiftningen pd omrédet.

Nir nigon grips eller anhills ska, enligt 24 kap. 9 § rittegings-
balken, den frihetsberévade & besked om det brott som han eller

1% Miranda v. Arizona 384 U.S. 436 (1966).
1% Prop. 1997/98:105, s. 12, 17-18.
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hon ir misstinkt f6r samt grunden for frihetsberévandet. Dirmed
synes f6lja av 12 § férundersékningskungorelsen dven en skyldig-
het att informera den frihetsberévade om ritten att bitridas av en
forsvarare och om villkoren for att fi en offentlig forsvarare for-
ordnad.'”

Av bestimmelsens ordalydelse framgdr att informationen ska
limnas nir frihetsberdvandet sker. Att informationen limnas sam-
tidigt med sjilva frihetsberévandet bidrar till att effektivt uppritt-
hilla den folkrittsligt erkidnda ritten att férsvara sig med hjilp av
ett rittegdngsbitride och att hinna férbereda sitt férsvar. Dessutom
vinner knappast utredningen som sddan nigot 1 effektivitet pd om in-
formationen limnas férst vid det formliga f6rhér som, enligt 24 kap.
8 § rittegdngsbalken, ska félja pd ett gripande eller pa det att ett an-
hillande verkstillts — det s.k. 24:8-férhoret — med konsekvensen att
kanske ett paborjat sddant forhér miste stillas in dirfor att den
misstinkte di begir att {3 anlita en f6rsvarare innan han eller hon ir
beredd att delta vidare 1 férhoret.

I samband med en omarbetning av bestimmelsen 1 24 kap. 9§
rittegdngsbalken féreslogs det ocksi under utredningsarbetet att
det uttryckligen skulle framg3 av lagtexten att informationen skulle
limnas omedelbart. T propositionen uttalade emellertid foredragan-
de departementschefen att detta fick anses vara 6verflodigt.'*

Det bor alltsd inte anses tillitet att avvakta med att ge informa-
tion om den frihetsberévades rittigheter till det s.k. 24:8-forhoret.
I ljuset av vad Europarddets tortyrkommitté framfort i sin rapport
till den svenska regeringen, om att informationen till frihetsbers-
vade om deras rittigheter likvil i stor utstrickning limnas forst 1
samband med ett forsta formellt f6rhor, finns det, enligt min me-
ning, skil att pd nytt préva om den nirmare tidpunkten for nir in-
formationsskyldigheten ska fullgoras bor foértydligas i lagtexten.

I det sammanhanget bér dven 6vervigas att fora 6ver kravet pd
information om ritten att bitridas av férsvarare under férunder-
sokningen och om férutsittningarna fér férordnande av en offent-
lig forsvarare frin férundersdkningskungorelsen till rittegdngsbal-
ken.

Aven i forhillande till den som inte ir gripen eller anhillen men
som har tillsagts att f6lja med polisen f6r f6rhor, har kallats tll po-
lisen for forhor eller har dlagts att stanna kvar under viss tid hos

105

Fitger, Rittegingsbalken (1 november 2010, Zeteo), kommentaren till 24 kap. 9 §.
1% Prop. 1980/81:201, s. 43.
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polisen for forhér, bor informationsskyldigheten intrida omedel-
bart di den som ska horas berévats sin frihet pd detta sitt.
p

Rittshjilpslagen och Europakonventionen

Regeringen gav den 20 juni 2007 Domstolsverket i uppdrag att ut-
virdera rittshjilpslagen (1996:1619).'” T uppdraget ingick ocks3 att
undersdka och analysera hur tillimpningen av rittshjilpslagen for-
holl sig till Sveriges internationella konventionsdtaganden. Dom-
stolsverket limnade sin rapport Oversyn av rittshjilpslagen — ett
regermgsuppdmg till regeringen i mars 2009.'*

I sin rapport redovisar Domstolsverket bl.a. sin bedémning att
det inte finns ndgot i lagen som uppenbart star 1 strid med Europa-
konventionens regler om en rittvis ritteging. I denna del anger
verket att det dven inhidmtat ett expertutlitande frin professor Ian
Cameron vid Uppsala universitet. Av dennes yttrande framgdr sam-
manfattningsvis att det ir mojligt att tolka rittshjilpslagen pa s8 sitt
att den 1 férhillande till Europakonventionens bestimmelser erbjuder
nddvindig rittshjilp, men att man likvil undantagsvis 1 ett enskilt
fall kan behova tillimpa konventionen direkt fér att nd ett sddant
resultat. Domstolsverket stillde sig dirfér frigan om det vore av
virde att 1 rittshjilpslagen inféra en bestimmelse om att Europa-
konventionen alltid ska tillimpas om det behovs for att tillgodose
ritten till domstolsprévning av civila rittigheter eller skyldigeter
enligt konventionens artikel 6.1. Med hinvisning till att konventio-
nens bestimmelser, genom lagen (1994:1219) om den europeiska
konventionen angiende skydd for de minskliga rittigheterna och
de grundliggande friheterna, ir gillande lag 1 Sverige bedémde
emellertid Domstolsverket att det inte var nédvindigt med en si-
dan indring av rittshjilpslagen.

Jag menar f6r min del, till skillnad frin Domstolsverket, att det
vore virdefullt om det tydligt framgick av rittshjilpslagen att ritts-
hjilp alltid fir beviljas om det behovs f6r att Sverige ska upptylla
sina dtaganden om tillgdng till en rittvis rittegdng enligt Europa-
konventionen. En bestimmelse av det slaget finns f6r 6vrigt nume-
rai3 § forvaltningslagen (1986:223) i friga om ritten att 6verklaga
beslut.

197 Regeringsbeslut Ju2007/5942/DOM.
1% Domstolsverkets rapportserie 2009:2.
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I november 2010 overlimnade Utredningen om det allméinnas
ansvar enligt Europakonventionen'” sitt betinkande, med férslag
till en uttrycklig lagreglering av de fall dir det enligt Europakon-
ventionen krivs att skadestdnd ska kunna limnas till den som
drabbats av en konventionsdvertridelse, men dir det inte finns ni-
gon intern svensk rittsregel som medger att sddant skadestdnd
déms ut.'"® Jag foresldr att regeringen i samband med den fortsatta
beredningen av det betinkandet &verviger ocksd frigan om att i
rittshjilpslagen fora in en uttrycklig bestimmelse med innebérden
att rittshjilp alltid fir beviljas om det behovs for att Sverige ska
uppftylla sina dtaganden enligt Europakonventionen.

7.1.6  En forstarkt ordinar tillsyn éver behandlingen av
frihetsberévade personer, m.m.

Rekommendationer:

e Regeringen bor vidta dtgirder for att sikerstilla att det finns
organ fér en ordinir, kontinuerlig, organisatoriskt fristiende
och rittsligt inriktad tillsyn inom vissa sirskilt visentliga
samhillsomraden, alternativt for vissa omriden forstirka den
tillsyn som redan finns.

e Vid bedémningen av vilka verksamheter som bér omfattas av
ett eller flera sddana organs tillsynsansvar bor regeringen rent
allmint 6verviga sddana samhillsomrdden dir JO och JK
kontinuerligt fir in sirskilt minga klagomadl, eller dir JO och
JK i sin granskning uppmirksammat sirskilt frekventa eller
allvarliga problem.

o Sirskilt bor sikerstillas att det finns en pd rittssikerhetsfra-
gor inriktad och vil fungerande sidan tillsyn &ver polisvi-
sendet, dklagarvisendet och kriminalvirden, 6ver anvind-
ningen av beslut om foérvar enligt utlinningslagen, éver be-
handlingen av forvarstagna personer, inklusive placering i
kriminalvirdsanstalt, hikte eller 1 polisarrest, 6ver den psyki-
atriska vird som bedrivs med tving, liksom 6ver verksamhe-
ten vid Statens institutionsstyrelses institutioner.

1% Dir. 2009:40.
19°SOU 2010:87.
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e Regeringen bor, svitt avser en oberoende tillsyn éver polis-
visendet, dverviga att ge utredningen om en dversyn av poli-
sens framtida organisation tilliggsdirektiv att ta med den fri-
gan 1 sina 6verviganden.

e Nir det giller Kriminalvirden bér tillsynsansvaret omfatta
ocksd hur allvarliga incidenter 1 form av t.ex. hot eller vild
mot intagna hanteras inom myndigheten.

e Regeringen bor, sedan det gdtt en tid, utvirdera om den till-
syn som Socialstyrelsen sedan den 1 januari 2010 utdvar dver
Statens institutionsstyrelses institutioner, 1 tillrickligt hog
grad ir inriktad p8 rittssikerheten f6r de personer som ir in-
tagna dir. Den utvirderingen bor, frin samma utgdngspunkt,
dven omfatta Socialstyrelsens tillsyn 6ver den psykiatriska
tvangsvirden och den rittspsykiatriska virden.

e Oversynen bér ocksi inbegripa att 6verviga om ett sirskilt
Barnombud, efter férebild i Barn- och elevombudet vid Skol-
inspektionen, bor inrittas inom den myndighet som har an-
svar f6r den pa rittssikerhetsfrigor inriktade tillsynen ver
Statens institutionsstyrelses institutioner, med behérighet att
foretrida enskilda barn vars rittigheter tritts for nir.

e De forfattningar som reglerar tillsynen éver Statens institu-
tionsstyrelses institutioner, den psykiatriska tvingsvirden
och den rittspsykiatriska virden bor fortydligas si att det
klart framgdr att en rittsligt inriktad kontroll utifrin enskil-
das minskliga rittigheter utgér en central del av denna till-

syn.

Som jag inledningsvis i detta avsnitt konstaterat dr en for skyddet
av de minskliga rittigheterna grundliggande frigestillning det
spinningsfoérhillande som rdder mellan skyddet f6r enskildas fysis-
ka och psykiska integritet, 4 ena sidan, och det allminnas legitima
anvindning av tvingsmedel, inklusive frihetsberévanden och fy-
siskt vild, & den andra. Det folkrittsliga fé6rbudet mot tortyr och
annan ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning ir,
som regeringen understrukit 1 handlingsplanens dtgird 102, absolut.
Ett effektivt uppritthdllande av detta skydd, liksom 1 dvrigt av rit-
ten till frihet och personlig sikerhet, forutsitter att grinserna for
statens vildsmonopol tydligt regleras i lag, liksom att det nationella
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rittssystemet tillhandahiller verkningsfulla mekanismer foér att si-
kerstilla att de pd detta sitt uppstillda begrinsningarna efterlevs.

Mot den hir bakgrunden har jag under arbetet med utvirdering-
en av handlingsplanen haft anledning att ocksd reflektera dver den
roll som en effektiv ordindr rdttslig tillsyn har f6r uppritthdllandet
av respekten for de minskliga rittigheterna pd nationell nivi. Den
frigan har ocksd aktualiserats pd olika sitt under de dialogméten
som jag genomfdrt som en del av utvirderingsprocessen.

Inom vissa samhillsomridden dir dessa grundliggande rittighe-
ter aktualiseras i sirskilt hég grad saknas i dag organisatoriskt fri-
stiende ordinira tillsynsorgan. Inom andra kan det ifrdgasittas om
den rittsligt inriktade granskningen spelar en tillrickligt framtri-
dande roll. Ngra sidana omriden, liksom vissa andra nirliggande
frigor, ska dirfor diskuteras i det foljande.

Myndighetsbeslut inom dessa omrdden kan i betydande omfatt-
ning goras till féremal {or rittslig provning genom 6verklagande till
domstol. Férekomsten av en sidan ritt till domstolsprévning utgér
visserligen 1 sig en rittssikerhetsgaranti och det skulle dirfér 1 och
for sig kunna ifrigasittas om det foreligger ndgot behov av ytterli-
gare tillsyn.

For att det indd gor det talar emellertid med styrka bla. att
mdinga av de individer mot vilka tvingsdtgirder tillimpas, t.ex.
inom psykiatrin eller missbruksvirden, befinner sig 1 ett mycket
utsatt lige och inte alltid kan férvintas ha frmégan sjilva vidta de
dtgirder som krivs for att ett 6verklagande ska komma till stdnd.
En person kan ocksd de facto betas sin ritt att éverklaga genom att
en myndighet underldter att 1 vederborlig ordning fatta ett form-
ligt, 6verklagbart, beslut. Att detta ir ett problem ocksd 1 praktiken
har framhéllits av JO, som t.ex. i sin dmbetsberittelse {6r perioden
1 juli 2008 — 30 juni 2009 konstaterar att det i samband med inspek-
tioner vid institutioner for psykiatrisk tvingsvird inte sillan fram-
kommer att patienter som nekats permission inte fitt ett beslut i
saken.'"!

Hirtill kommer att en rittslig granskning efter éverklagande
uteslutande ir reaktiv till sin karaktir och inriktad pd varje enskilt
fall for sig. En aktiv tillsyn, genomférd av ett oberoende organ, ger
pd ett helt annat sitt en mojlighet bdde att uppticka fel och brister
som annars forblivit dolda, och att sammanstilla resultaten frin
granskningar av flera enskilda fall till en mer sammanhingande bild.

M JO:s imbetsberittelse 2009/10, s. 22.
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Som jag nirmare redovisar nedan finns det sammanfattningsvis
enligt min mening anledning fér regeringen att inom ramen for sitt
fortsatta systematiska arbete for minskliga rittigheter, vidta 3tgir-
der som syftar till att inom vissa omraden tillskapa eller férstirka
en organisatoriskt fristdende, ordinir och rittsligt inriktad tillsyn.

Tillsynsbegreppet

Vad som inryms i begreppet tillsyn ir manga ginger oklart. Ett for-
slag till nirmare definition limnades av Tillsynsutredningen,'? som
bl.a. hade 1 uppdrag att utreda hur den statliga tillsynen kan géras
till ett tydligare och effektivare férvaltningspolitiskt instrument
som bittre bidrar till kontrollen och genomférandet av demokra-
tiskt fattade beslut.

I sitt slutbetinkande'” konstaterade utredningen att statlig till-
syn borde avgrinsas till avse 1 lag angivna uppdrag till offentliga
organ att granska fér medborgarna sirskilt angeligna férhillanden
s& att dessa uppfyller férfattningsreglerade krav, samt att vid behov
verka for rittelse. Den av utredningen féreslagna definitionen for-
utsatte vidare att tillsynsorganet ska vara organisatoriskt fristiende
frin de verksamhetsansvariga inom tillsynsomridet och utféra sitt
uppdrag oberoende och sjilvstindigt. Detta krav innebar enligt ut-
redningen bl.a. att tillsynsorganet inte ska vara en del av den orga-
nisation som ir féremdl for tillsyn, och inte heller ska ha mojlighet
att styra den tillsynspliktiga verksamheten genom andra medel,
t.ex. genom att tilldela resurser eller ange resultatmadl fér verksam-
heten.'"

Regeringen har i en skrivelse till riksdagen'” nyligen redovisat
sina generella beddmningar for hur en tillsynsreglering bér vara
utformad. I skrivelsen konstaterar regeringen bl.a. att tillsynen fér
att bli mer effektiv och rittssiker bor vara tydligare och mer enhet-
lig. Begreppet tillsyn bor enligt regeringen vidare frimst anvindas
for verksamhet som avser sjilvstindig granskning for att kontrolle-
ra om tillsynsobjekt uppfyller krav som féljer av lagar och andra
bindande foreskrifter och vid behov kan leda till beslut om &tgirder
som syftar till att stadkomma rittelse.

5

112 Dir. 2000:62.

13 SOU 2004:100.

114 SOU 2004:100, s. 51-52, 55.
115 Skr. 2009/10:79.
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Enligt regeringen bér dock det av Tillsynsutredningen féreslag-
na kravet pd oberoende granskning inte uppstillas, eftersom detta
kan stilla alltfér hoga krav pd dtskillnad mellan verksamhet och
granskare. I de fall det bedéms finnas skal for att statliga myndig-
heter eller kommuner ska ansvara fér bide drift och tillsyn av en
verksamhet, bor enligt regeringen tillsynsorganets sjilvstindighet
garanteras genom en tydlig dtskillnad av ansvaret for drift och till-
syn inom organisationen.''®

Foér min del anser jag det angeliget att framhilla att en inte ovi-
sentlig del av det som traditionellt betecknats som tillsyn bestar av
en kontroll av om de fastlagda mélen f6r den granskade verksamhe-
ten uppnds och om anvisade medel anviinds pd ett tillfredsstillande
sitt. Hir ror det sig sdledes om en granskning som i forsta hand ir
inriktad pd att kontrollera verkstilligheten av statsmakternas beslut
och pd att tillgodose intresset av en effektivt fungerande férvalt-
ning. Denna granskning skiljer sig silunda frin en rittsligt inriktad
granskning som 1 forsta hand avser frigan om en viss verksamhet
bedrivs rittsenligt och i 6verensstimmelse med krav pa rittssiker-
het f6r den enskilde.'”

Denna senare form av tillsyn — som otvivelaktigt ryms inom den
anvisning foér hur begreppet tillsyn bor anvindas, som regeringen
redovisat 1 den nyss nimnda skrivelsen till riksdagen — kan ytterst
sigas syfta till att uppritthdlla den i en rittsstat grundliggande le-
galitetsprincipen. For att fylla sin funktion miste den visentligen
inriktas pd en granskning av hur enskilda drenden hanteras. I det
foéljande ir det denna typ av tillsyn som ska behandlas.

Tillsyn 6ver behandlingen av frihetsberévade personer

Behovet av en sjilvstindig, rittsligt inriktad och regelbunden till-
syn ir givetvis sirskilt stor inom verksamhetsomriden dir myndig-
heter tilldelats ldngtgdende befogenheter att ingripa i enskildas per-
sonliga férhdllanden genom frihetsberévanden eller andra former
av tvdngsanvindning. Den enskilda minniskans situation 1 férhél-
lande till staten priglas hir av en pitaglig utsatthet, och det finns
dirfor fran rittssikerhetssynpunkt sirskilt starka skil att vidta &t-
girder for att sikerstilla att gillande lagstiftning tillimpas korrekt
och att grinserna f6r samhillets maktbefogenheter inte dverskrids.

116 Skr 2009/10:79, s. 1, 16 £.
"7 Om denna distinktion, se bl.a. JO:s imbetsberittelse 2000/01, s. 211.
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Exempel pa sddana omrdden ir bl.a.:
e polisens och 8klagarnas verksamhet,
e kriminalvirdens verksamhet,

e f{orvar av utlinningar 1 enlighet med utlinningslagens bestim-
melser,

e ombhindertagande av unga och missbrukare f6r vird i enlighet
med lagen med sirskilda bestimmelser om vird av unga (LVU)
respektive lagen om vird av missbrukare i vissa fall (LVM), samt

e psykiatrisk tvdngsvird enligt lagen om psykiatrisk tvingsvard
(LPT) respektive lagen om rittspsykiatrisk vird (LRV).

I det foljande limnas en kortfattad redogorelse for 1 vilken mén det
1 dag finns oberoende, ordinira tillsynsorgan inom dessa omrdden.

Polisen

Polisvisendet ir indelat 1 en central och en lokal nivd. Enligt 4 §
polislagen (1984:387) utgor pd lokal nivd varje lin ett polisdistrikt
och 1 varje polisdistrikt finns en polismyndighet som ansvarar for
polisverksamheten inom distriktet.

Enligt 7 § polislagen ir Rikspolisstyrelsen central forvaltnings-
myndighet f6r polisvisendet och har 1 denna egenskap till uppgift
att utdva tillsyn 6ver polisen. Hirutéver ska Rikspolisstyrelsen
verka for planmissighet, samordning och rationalisering inom poli-
sen. Tillsynen 6ver det lokala polisvisendet utdvas siledes av en
myndighet som, dtminstone formellt organisatoriskt, dr skild frin
den verksamheten. Nigon fristiende ordinir tillsyn éver Rikspolis-
styrelsens verksamhet finns diremot inte.

Av 2 a § andra stycket férordningen (1989:773) med instruktion
for Rikspolisstyrelsen framgr att styrelsen i sin tillsynsverksamhet
sirskilt ska beakta att polisverksamheten bedrivs i enlighet med de
prioriteringar och riktlinjer som riksdagen och regeringen lagt fast
for den, att polisverksamheten bedrivs effektivt och uppfyller ritt-
sikerhetens krav samt att férvaltningen inom polisen fungerar vil.
Om verksamheten inte ndr upp till de pd detta sitt angivna méilen
ska Rikspolisstyrelsen genom pipekanden och uppmaningar eller
pd annat sitt verka for en férbittring. Rikspolisstyrelsen ska ocksd
vid behov anmila férhillandet till regeringen.
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Aklagarvisendet

Sedan den 1 januari 2005 giller att den centrala férvaltningsmyn-
digheten Riksdklagaren och de tidigare sex regionala dklagarmyn-
digheterna har avvecklats och bildat en enda ny myndighet, Akla-
garmyndigheten. Nigon orgamsatorlskt fristdende ordinir tillsyn
over dklagarvisendet finns inte. Diremot utdvas en intern kontroll
over verksamheten inom Aklagarmyndigheten.

Enligt 7 kap. 2 § rittegingsbalken ir riksiklagaren hogste &kla-
gare under regeringen och har ansvaret f6r och leder 3klagarvisen-
det i landet. Riksiklagaren ir myndighetschef for Aklagarmyndig-
heten.

Aklagarmyndigheten ir central férvaltningsmyndighet for hela
dklagarvisendet. Av 1a § dklagarférordningen (2004:1265) framgar
att Aklagarmyndigheten ska verka for samordning och effektivitet
inom &klagarvisendet i syfte att uppritthilla en enhetlig och sam-
manhdllen 3klagarverksamhet i landet. Riksdklagaren ska enligt 2 §
3klagarforordningen verka for lagenlighet, foljdriktighet och enhet-
lighet vid 8klagarnas rittstillimpning.

Under riksklagaren har éverdklagare vid nationella utvecklings-
centra getts ett sirskilt ansvar for rittslig utveckling samt riteslig
kontroll inom deras respektive ansvarsomriden. Vid Aklagarmyn-
digheten ska det nimligen, enligt 5 § f6rordningen (2007:971) med
instruktion fér Aklagarmyndigheten, finnas utvecklingscentra som
inom sirskilda ansvarsomriden ansvarar fér kontroll, analys och
utveckling av dklagarverksamheten.

For Aklagarmyndigheten giller dessutom bestimmelserna i bla.
3 och 4 §§ myndighetstérordningen (2007:515). Det innebir att
chefen for myndigheten — 1 det hir fallet alltsd riksdklagaren — ska
se till att verksamheten bedrivs effektivt och enligt gillande ritt,
samt att det vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll
som fungerar pa ett betryggande sitt.

En sirskild form av rittslig kontroll som utévas inom klagarvi-
sendet utgdrs av dverprovningsverksamheten. Systemet med 6ver-
prévningar anses vara en grundliggande del av 3klagarvisendets
interna system foér uppféljning och kontroll av kvaliteten i dklagar-
beslut. Ritten att dverprova ett dklagarbeslut ir ett utfléde av be-
stimmelserna i 7 kap. 2 och 5 §§ rittegdngsbalken. Forfarandet ir
dock inte direkt férfattningsreglerat utan har utvecklats i praxis.'"®

"8 Se Fitger, Rittegdngsbalken (1 november 2010, Zeteo) kommentaren till 7 kap. 5 §.
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En 6verordnad 8klagare kan inte bestimma hur en underordnad
3klagare ska besluta i ett enskilt drende. Riksiklagaren, 6verdklagare
och vice dverdklagare fir diremot enligt 7 kap. 5 § rittegdngsbalken
dverta uppgifter som ska utforas av ligre dklagare. Ett sidant over-
tagande innebir att den hogre dklagaren trider in 1 den ligre 8klaga-
rens stille och 6vertar ansvaret for dklagaruppgiften.

Alla 3klagarbeslut inom ramen for ett straffprocessuellt forfa-
rande kan pd detta sitt bli féremdl for dverprévning. Som exempel
kan nimnas beslut i dtalsfrigor och beslut att inte inleda eller att
ligga ned en férundersokning. Aven beslut i tvingsmedelsfrigor
kan pd sd vis 6verprovas.

Kriminalvdrden

Ansvaret f6r den verksamhet som bedrivs vid fingelser och hikten
var tidigare uppdelad mellan en central férvaltningsmyndighet, Krimi-
nalvirdsstyrelsen, och 35 lokala kriminalvdrdsmyndigheter. Den
1 januari 2006 omorganiserades verksamheten och bedrivs numera
inom ramen fér en enda myndighet med namnet Kriminalvirden.
Nigon organisatoriskt fristiende ordinir tillsyn 6ver kriminalvar-
den finns dirmed inte lingre.

Av 1 § férordningen (2007:1172) med instruktion f6r Kriminal-
varden framgdr att myndigheten ansvarar {6r att verkstilla utdémda
pafoljder, bedriva hiktesverksamhet samt att utféra personutred-
ningar 1 brottma3l.

I den proposition som l3g till grund f6ér den s.k. enmyndighets-
reformen framholl regeringen att frigan om tillsyn 1 den nya verk-
samheten var mycket viktig. Bestimmelser om hur en sddan -
myndighetsintern - tillsyn skulle vara utformad borde dirfér, en-
ligt regeringen, féras in i den nya myndighetens instruktion eller
annan férordning.'” Nigon sdan nirmare reglering av Kriminal-
virdens myndighetsinterna verksamhetskontroll finns dock inte 1
myndighetens instruktion. I likhet med vad som giller for 6vriga
forvaltningsmyndigheter under regeringen enligt 4 § 4 myndighets-
forordningen (2007:515) ir emellertid kriminalvirdens ledning
skyldig att sikerstilla att det vid myndigheten finns en intern styr-
ning och kontroll som fungerar pa ett betryggande sitt.

19 Prop. 2004/05:176, s. 52.
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Personer som hills i forvar med stéd av utlinningslagen

Som jag redovisat 1 avsnitt 7.1.3 fir, enligt bestimmelser 1 utlinnings-
lagen (2005:716), en utlinning under vissa i lagen angivna forutsitt-
ningar frihetsberdvas genom att tas 1 férvar. Silunda fir t.ex. en ut-
linning, enligt 10 kap. 1 § andra stycket utlinningslagen, tas 1 for-
var om det ir nddvindigt for att en utredning om utlinningens ritt
att stanna 1 Sverige ska kunna genomféras, om det dr sannolikt att
utlinningen kommer att avvisas eller utvisas med stéd av vissa 1 la-
gen angivna bestimmelser, eller om det ir friga om att verkstilla
ett beslut om avvisning eller utvisning.

Enligt 10 kap. 12-17 §§ utlinningslagen fattas beslut om att ta
ndgon 1 férvar, sdvitt nu dr av huvudsakligt intresse, av antingen en
polismyndighet eller av Migrationsverket.

En utlinning som hills 1 férvar ska, enligt 11 kap. 2 § utlin-
ningslagen som huvudregel vistas 1 lokaler som har ordnats sirskilt
for det andamélet. Migrationsverket har ansvaret f6r sddana lokaler.
Migrationsverket har dven, enligt samma bestimmelse, ansvaret fér
behandlingen och tillsynen av en utlinning som hills i férvar.

Enligt 10 kap. 20 § utlinningslagen fir Migrationsverket dock 1
vissa fall besluta att nigon som halls 1 férvar 1 stillet ska placeras 1
kriminalvirdsanstalt, hikte eller polisarrest. Foér behandlingen 1
dessa fall giller hikteslagen (2010:611) 1 tillimpliga delar. Foér nu
relevanta situationer giller som forutsittning for en sddan placer-
ing, att det ir nddvindigt f6r ordningen och sikerheten i lokalen
att den som ir tagen i férvar hélls avskild och att det inte dr mojligt
av sikerhetsskil att personen 1 friga vistas avskild 1 vanliga férvars-
lokaler.

Beslut om att nigon ska tas 1 forvar eller placeras i1 kriminal-
vardsanstalt, hikte eller polisarrest, fir, enligt 14 kap. 9-10 §§ ut-
linningslagen, dverklagas till migrationsdomstol.

Nigot oberoende organ med uppgift att utdva ordinir rittslig
tillsyn 6ver behandlingen av personer som tagits i férvar med stéd
av utlinningslagen finns inte.
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Psykiatrisk tvingsvdrd och rittspsykiatrisk vard

Tillsynen 6ver hilso- och sjukvirden regleras 1 patientsikerhetslagen
(2010:659). I lagens portalstadgande i 1 kap. 1 § anges att lagen syftar
till att frimja hog patientsikerhet inom hilso- och sjukvirden och
dirmed jimférlig verksamhet.

Hilso- och sjukvdrden och dess personal stér, enligt 7 kap. 1 § pati-
entsikerhetslagen, under tillsyn av Socialstyrelsen. Uppdraget omfat-
tar dven tillsyn 6ver sddan vird som ges med st6d av lagen (1991:1128)
om psykiatrisk tvingsvird respektive lagen (1991:1129) om rittspsy-
kiatrisk vérd.

Med tillsyn avses, enligt 7 kap. 3 § patientsikerhetslagen, gransk-
ning av att hilso- och sjukvirdens verksamhet och personal uppfyller
krav och mdl enligt lagar och andra foreskrifter samt beslut som har
meddelats med stéd av sddana foreskrifter. Tillsynen ska, enligt
7 kap. 3 § tredje stycket och lagens 3 kap., frimst inriktas pd gransk-
ning av att virdgivaren fullgor sin i lagen foreskrivna skyldighet att
bedriva ett systematiskt patientsikerhetsarbete.

Detta innebir 1 sin tur i huvudsak att virdgivaren ska planera,
leda och kontrollera verksamheten p3 ett sitt som leder till att kra-
vet p& god vard uppritthills, vidta de dtgirder som behovs for att
forebygga att patienter drabbas av virdskador samt utreda hindel-
ser som har medfért eller hade kunnat medféra en virdskada.'®

Enligt 7 kap. 7 § patientsikerhetslagen ska Socialstyrelsen ocksi
utdva tillsyn dver sikerheten vid sjukvirdsinrittningar f6r psykiat-
risk tvingsvird eller rittspsykiatrisk vird liksom vid enheter for
rittspsykiatrisk undersokning.

Enligt 7 kap. 10 § patientsikerhetslagen ska Socialstyrelsen, som
en del av sin tillsynsverksamhet, préva klagomdl mot hilso- och
sjukvdrden och dess personal. Socialstyrelsen fir, enligt lagens
7 kap. 18 §, 1 ett beslut med anledning av ett sddant klagomal uttala
sig om huruvida en 8tgird eller underlitenhet av virdgivare eller
hilso- och sjukvérdspersonal strider mot lag eller annan féreskrift
eller dr olimplig med hinsyn till patientsikerheten. Av bestimmel-
sen 1 7 kap. 19 § patientsiikerhetslagen framgir att Socialstyrelsen
dirutdver har mojlighet att pd eget initiativ inleda en utredning mot
en virdgivare eller mot hilso- och sjukvirdspersonal, s.k. initiativ-
irenden. Socialstyrelsen, eller den som styrelsen férordnar, har
dven, enligt 7 kap. 21 § samma lag, ritt att inspektera en verksam-
het som stdr under dess tillsyn.

1203 kap. 1-3 §§ patientsikerhetslagen.
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Socialstyrelsen har utfirdat foreskrifter och allminna rdd om
psykiatrisk tvingsvard och rittspsykiatrisk vard."”! Hir féreskrivs
bl.a., i 2 kap. 4 §, att verksamhetschefen fortldpande ska ansvara fér
att det finns rutiner som sikerstiller att inskrinkningar i en pati-
ents ritt att inneha viss egendom, ta emot eller skicka férsindelser,
ta emot besok och anvinda telefon eller med andra tekniska hjilp-
medel kontakta utomstdende endast gors med stéd av lag. Verksam-
hetschefen ska ocksg enligt 2 kap. 5 § f6lja upp att virden ges i 6ver-
ensstimmelse med lagen om psykiatrisk tvingsvird och lagen om
rittspsykiatrisk vdrd. Uppfoljningen ska sikerstilla att patienternas
inflytande och lagstadgade rittigheter i virden tillgodoses samt att
andra personers sikerhet och fysiska eller psykiska hilsa inte riske-
ras. Verksamhetschefen ska dven, som ett led 1 uppféljningen, se till
att verksamheten regelbundet granskas. Granskningen ska utféras
av nigon annan in foretridare fér verksamheten eller dess sjuk-
vardshuvudman.

Statens institutionsstyrelses institutioner for tvdngsvdrd

S&dan tvingsvird som bedrivs enligt lagen (1990:52) med sirskilda
bestimmelser om vird av unga (LVU) respektive lagen (1988:870)
om vérd av missbrukare 1 vissa fall (LVM) sker vid sirskilda institu-
tioner vanligen benimnda ”sirskilda ungdomshem” respektive
”LVM-hem”. Statens institutionsstyrelse ansvarar, enligt 6 kap. 3 §
socialtjinstlagen (2001:453) och 1 § férordningen (2007:1132) med
instruktion fér Statens institutionsstyrelse, fér verksamheten vid
dessa hem. Vid de s.k. sirskilda ungdomshemmen sker ocksd verk-
stillighet av sluten ungdomsvird enligt lagen (1998:603) om verk-
stillighet av sluten ungdomsvird (LSU).

Aven tillsynen 6ver den verksamhet som bedrivs vid dessa insti-
tutioner utférdes tidigare av Statens institutionsstyrelse. Genom
forfattningsindringar som tridde ikraft den 1 januari 2010 har till-
synen 6ver denna verksamhet numera, enligt 6 kap. 3 § och 13 kap.
1 § socialgjinstlagen, éverforts till Socialstyrelsen.

Socialstyrelsens tillsyn omfattar, enligt 13 kap. 2 § socialtjinst-
lagen, granskning av att verksamheten uppfyller krav och mél enligt
lagar och andra foreskrifter samt beslut som har meddelats med
stdd av sddana foreskrifter. Socialstyrelsen ska vidare, inom ramen
for sin tillsyn, limna rd och ge vigledning, kontrollera att brister

121 SOSFS 2008:18.
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och missférhéllanden avhjilps, férmedla kunskap och erfarenheter
som erhdlls genom tillsynen och informera och ge rid till allminhe-
ten. I de fall Socialstyrelsen finner skil fér granskning kan tillsynen
ske bidde som verksamhetstillsyn och som individtillsyn. Med indi-
vidtillsyn avses tillsyn som tar sikte pd enskilda irenden.'”

Slutsatser och rekommendationer

Aven fransett det absoluta férbudet mot tortyr och annan grym,
ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning, som re-
geringen alltsd framhéllit sirskilt i handlingsplanens drgird 102, ut-
gor, som redan understrukits, ritten till frihet, personlig sikerhet
och skydd mot godtyckliga frihetsberévanden en hornsten 1 det
internationella systemet till skydd for enskildas minskliga rattlghe—
ter.'” Mot den bakgrunden ir det uppenbart att statens utévning
av sitt s.k. v8ldsmonopol genom frihetsberévanden och andra for-
mer av tvdngsingripanden miste vara féremél f6r en regelbunden,
effektiv och trovirdig granskning utifrn ett rittssikerhetsperspek-
tiv. Det finns enligt min mening skl att ifrigasitta om det behovet
ir fullt ut tllgodosett 1 dag.

Som framgdtt ovan saknas inom detta omrdde en organisatoriskt
fristiende ordinir riteslig tillsyn 6ver flera verksamheter dir myn-
digheterna har ingripande och lingtgiende befogenheter att tillgri-
pa tvdngsmedel, inklusive frihetsberévanden. I andra fall ir tillsy-
nen visserligen formellt fristiende men i betydande utstrickning
inriktad pd annat dn just rittssikerheten och respekten for enskil-
das minskliga rittigheter.

En invindning som kan goras, och ibland gors, mot denna be-
skrivning dr givetvis att sivil Justiticombudsminnen (JO) som Ju-
stitiekanslern (JK) har till uppgift att granska de hir aktuella verk-
samheterna.

JO har ull grundlagsstadgad uppgift att utéva tillsyn over till-
limpningen 1 offentlig verksamhet av lagar och andra férfattning-
ar."* T den s.k. JO-instruktionen preciseras uppdraget. Hir anges
att ombudsminnen har tillsyn 6ver att de som utdvar offentlig
verksamhet efterlever lagar och andra férfattningar samt i 6vrigt
fullgor sina dligganden. De ska sirskilt se till att domstolar och for-

122 Prop. 2008/09:160, s. 111 f.

2 FN:s allmidnna férklaring om de minskliga rittigheterna, art. 3; FN:s konvention om
medborgerliga och politiska rittigheter, art. 9; Europakonventionen, art. 5.

12412 kap. 6 § regeringsformen, 8 kap. 11 § riksdagsordningen.
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valtningsmyndigheter i sin verksamhet iakttar saklighet och opar-
tiskhet och att medborgarnas grundliggande fri- och rittigheter
inte trids for nir 1 den offentliga verksamheten. Ombudsminnen
ska dven verka for att brister 1 lagstiftningen avhyjilps.

JK:s uppgifter regleras i lagen (1975:1339) om Justitiekanslerns
tillsyn och innebir, sdvitt nu ir relevant, att JK ska utéva tillsyn
over att de som utdvar offentlig verksamhet efterlever lagar och
andra forfattningar samt 1 6vrigt fullgér sina dligganden. Tillsynen
omfattar bl.a. statliga och kommunala myndigheter samt domsto-
lar.

S&vil JO som JK har alltsd visserligen tillsyn éver att bl.a. statli-
ga myndigheter efterlever lagar och andra férfattningar. Det bor
emellertid uppmirksammas att den tillsyn som JO och JK utévar ir
tinkt att fungera som en komplement till den tillsyn som utévas av
ordinira organ, inte som en ersittning for sidan tillsyn.

JO har ocksd vid flera tillfillen betonat betydelsen av denna ex-
traordinira sirstillning. Exempelvis har forre chefsJO Mats Melin
framhillit' att vid riksdagsbehandlingen av 1975 &rs JO-instruk-
tion beskrevs JO:s roll bl.a. pa féljande sitt:

JO:s huvuduppgift ir [...] att tillvarata den enskildes intresse av en
lagenlig och korrekt behandling frin de offentliga organens sida [...]
JO-idmbetet ir och [bér] 1 framtiden [...] forbli ett organ av extraordi-
nir natur f6r medborgarnas rittssikerhet och [...] institutionen [4r]
silunda inte [...] avsedd att ersitta den tillsyn och rittstillimpning
som ankommer p8 andra organ 1 samhillet [...] [T]illgdngen till en
utanfor den offentliga férvaltningen stiende, helt sjilvstindigt verkan-
de institution som har sin grund i folkrepresentationens fértroende
och som de enskilda kan vinda sig till med sina klagomal mot myndig-
heternas verksamhet bidrar till att stirka medborgarnas f6értroende for
rittsordningen. Denna sjilvstindighet — som giller iven gentemot
riksdagen, som aldrig pdverkar ombudsminnens handliggning av dren-
den — ir institutionens frimsta kinnetecken och grunden for dess be-
tydelse.'*

ChefsJO understrok 1 det sammanhanget £or sin del att denna riks-
dagens grundliggande karakteristik av JO-imbetet fortfarande ir
giltig och att det dirfor dr angeliget att JO inte dliggs reguljira till-
synsuppgifter. JO ir, och ska vara, en extraordinir institution som
ir oberoende av 6vriga statsorgan ocksd pd si sitt att JO 1 princip

12 JO:s dmbetsberittelse 2008/09, s. 20.
126 Bet. 1975/76:KU22, s. 48-49.
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har fria hinder att vilja vad som ska tas upp till prévning och vad
tillsynen ska inriktas pa.

Samtidigt har JO betonat betydelsen av att det — sdvil frén prin-
cipiella utgdngspunkter som med hinsyn till JO:s och JK:s, i for-
hillande till sina mycket vida uppdrag, begrinsade resurser — ocksi
finns en ordinir, kontinuerlig tillsyn, i stillet f6r att denna helt eller
i huvudsak ska vila pi dessa bdda extraordinira tillsynsorgan.'”’

JO har vidare vid flera tillfillen under det senaste dren framhillit
att JO, nir en sidan ordinir tillsyn finns, bittre kan fungera som
det extraordinira organ som institutionen ir tinkt att vara. JO kan
d3 ocksd stirka sin verkningskraft genom att utéva “tillsyn 6ver
tillsynen”."*

Jag delar den uppfattning som bl.a. JO sdlunda vid olika tillfillen
har gett uttryck fér. I sammanhanget finns det ocksd anledning att
pidminna om att tyngdpunkten i JO:s arbete ligger i att prova kla-
gomdl frén enskilda. Under verksamhetsdret 2009/2010 inkom 6ver
7 300 klagomal och andra framstillningar frin enskilda till JO."”
Denna klagoma&lshantering har kontinuerligt vixt mycket kraftigt
under en lingre f6ljd av &r och gor att det dr svirt f6r JO att upp-
ritthdlla sin inspektionsverksamhet i den omfattning som vore
6nskvirt inom ramen for sin extraordinira tillsynsuppgift.”® Det
finns inte heller ngra tecken p3 att den stindiga 6kningen av dren-
detillstrémningen inte skulle fortsitta.

Det ir siledes 1 praktiken helt omgjligt att tinka sig att JO skul-
le kunna utdva en I6pande tillsyn ens éver de fér de minskliga rit-
tigheterna mest centrala samhillsverksamheter som behandlas hir.
Som jag ser det miste regeringen, och ytterst lagstiftaren, vilja; an-
tingen tillskapas ett eller flera ordinira tillsynsorgan pd vissa sir-
skilt betydelsefulla verksamhetsomriden, eller s3 férindras JO:s
uppgifter 1 grunden, si att de di ocksd omfattar en sddan ordinir
tillsyn. For det sistnimnda krivs enligt min mening, som framgatt,
féorutom forfattningsindringar ocksd att JO tillférs mycket bety-
dande ytterligare resurser.

For min del rekommenderar jag den férstnimnda ordningen.
Det stillningstagandet forindras inte av det faktum att JO, efter
forslag 1 budgetpropositionen fér 2011, tillférts resurser for att
kunna utféra uppgifter som nationellt beséksorgan enligt tilliggs-

127 Tfr JO:s dmbetsberittelse 2000/01, s. 217.

128 Se t.ex. JO:s ambetsberittelse 2009/10, s. 17 f.
122 JO:s dmbetsberittelse 2010/11, s. 16.

130 JO:s imbetsberittelse 2008/09, s. 20.
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protokollet till FN:s konvention mot tortyr och annan grym,
ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning (se vidare
om denna uppgift sist i detta avsnitt).

Det finns 1 virt land 55 fingelser, med cirka 5 000 intagna, 31
hikten med 7 filialer, ett stort antal arrestlokaler vid olika enheter
inom polisen, ca 3 000 virdplatser f6r sluten psykiatrisk vird forde-
lade pd inemot 80 enheter inom samtliga landsting, ett 40-tal insti-
tutioner fér vird av unga och missbrukare 1 Statens institutionssty-
relsens regi, samt inemot 200 platser vid Migrationsverkets fem
olika férvarsenheter.”®' Aven med det nimnda resurstillskottet till
JO —jimfort med dr 2010 pd omkring 5 miljoner kr for &r 2011, 9,5
miljoner for &r 2012, 10,8 miljoner fér ir 2013 och 11,7 miljoner
for &r 2014 — dr det svirt att se hur JO:s tillsyn 6ver alla dessa verk-
samheter ska kunna vara annat 4n extraordinir, om in forstirkt
jimfoért med nuvarande tillsynsméjligheter. Hirtill kommer att den
ordinira tillsyn som jag hir behandlar omfattar inte bara institutio-
ner dir minniskor hills frihetsberévade utan ocksd t.ex. Polisens
och dklagarvisendets brottsutredande verksamhet 1 allminhet.

En ordindr, regelbunden, organisatoriskt fristdende och réttsligt inrik-
tad tillsyn bor anordnas inom vissa sdrskilt viktiga omrdden

Jag menar alltsd att regeringen bor vidta dtgirder for att sikerstilla
att det finns en ordinir, kontinuerlig, organisatoriskt fristiende
och rittsligt inriktad tillsyn inom vissa sirskilt visentliga samhills-
omrdden dir det saknas sddana tillsynsorgan i dag. Vid bedémning-
en av vilka verksamheter som bor omfattas av ett eller flera sidana
organs tillsynsansvar bér rent allmint uppmirksammas siddana
samhillsomriden dir JO och JK kontinuerligt far in sirskilt minga
klagomal, eller dir dessa organ i sin granskning uppmirksammat
sirskilt frekventa eller allvarliga problem. Hirutdver bor 1 vart fall
de verksamheter som sirskilt behandlas i det f6ljande vara foremal
for en effektiv sidan ordinir tillsyn.

Behovet av fortydliganden nir det giller sikerstillandet av de
minskliga rittigheterna genom forfattningsindringar, bdde 1 friga
om sddana forfattningar som allmint tar sikte pA myndighetsstyr-
ning och i friga om sidana f6érfattningar som har sirskilt stor mate-
riell betydelse f6r de minskliga rittigheterna, behandlas nirmare i
avsnitten 4.3.1 och 4.3.3.

1 Prop. 2010/11:1, Utgiftsomride 1, s. 30.
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Aklagarvisendet och Polisen

Som redogjorts f6r under avsnitt 7.1.1 tillsatte regeringen ar 2000
en parlamentariskt sammansatt kommitté for att underséka den
ordinira tillsynen 6ver Polisen och &klagarvisendet.”? I sitt betin-
kande konstaterade utredningen att den tillsyn som di utévades
over sdvil polis som 8klagare hade vissa brister. Utredningen fann
emellertid att det saknades tillrickliga skil for, och tvirtom fanns
betydande nackdelar med, att inritta ett sirskilt, fristdende till-
synsorgan med uppgift att utdva tillsyn 6ver polisen och 3klagarnas
brottsutredningsverksamhet. Utredningen hinvisade i denna del
bl.a. till statsfinansiella skil, liksom till att inrdttandet av ett sddant
organ skulle forindra strukturen inom polisen och dklagarvisendet
pa ett sidant sitt att myndigheterna skulle ha att beakta auktorita-
tiva uttalanden om sin verksamhet frin ytterligare ett organ — ndgot
som framstod som en nackdel f6r verksamheten.'”

Dévarande chefsJO Claes Eklundh riktade 1 JO:s remissyttrande
mycket stark kritik mot utredningens stillningstaganden.”* Han
anforde dir bla. att det ir nédvindigt att myndigheternas rittstil-
limpning i det enskilda fallet kan bli féremdl fér kvalificerad
granskning i form av en effektiv rittslig tillsyn. Vidare understrok
han att en sddan tillsyn, med hinsyn till de lingtgdende befogenhe-
ter att ingripa 1 enskildas férhdllanden som tlldelats polisen och
dklagarna, ir av sirskilt stor betydelse pd dessa verksamhetsomra-
den; en effektiv rittslig tillsyn ir, anférde JO, i sjilva verket en
nddvindig férutsittning for att medborgarna ska ha fértroende for
verksamheten. Systemet mdiste ha en sddan utformning att det inte 1
sig ger ndgot utrymme for misstro. Jag delar de synpunkter som JO
d3 framférde.

Nir det giller dklagarvisendet finns numera, som tidigare redo-
visats, ingen ordinir organisatoriskt fristiende tillsyn. Diremot
finns det vissa mekanismer {6r intern kontroll inom myndigheten.

JO konstaterade redan fore 2005 &rs sammanslagning av kla-
garvisendet till en enda myndighet, att den kontroll som 6éverdkla-
garna di bedrev visentligen var att betrakta som ett inslag i mél-
och resultatstyrningen samt att den verksamhet som framstod som
kirnan i Riksiklagarens tillsynsverksamhet nirmast kunde beteck-
nas som en pd statistik och annan allmin information grundad kon-

132 Dir. 2000:101.
133S0U 2003:41,s. 174 ff., s. 185 {.
134 JO:s imbetsberittelse 2004/05, s. 107.

362



SOU 2011:29 Nagra sirskilda sakomraden

troll av 8klagarverksamhetens effektivitet, produktivitet och mail-
uppfyllelse 1 6vrigt.

Visserligen finns nu en bestimmelse 1 2 § dklagarférordningen
(2004:1265) som tar sikte pd att myndighetens ledning, Riksdklaga-
ren, ska verka for lagenlighet, foljdriktighet och enhetlighet vid
8klagarnas rittstillimpning. Och de utvecklingscentra som, enligt
5§ i Aklagarmyndighetens instruktion, ska finnas inom sirskilda
ansvarsomrdden pd central niv4, ansvarar for kontroll, analys och ut-
veckling av klagarverksamheten. Aven med beaktande hirav, aktuali-
serar sammanslagningen ar 2005 av 8klagarvisendet till en enda myn-
dighet, 1 dn hogre grad dn tidigare behovet av en oberoende ordinir
och rittsligt inriktad tillsyn éver dklagarverksamheten.

For polisvisendets del ska visserligen sddan tillsyn utdvas av den
centrala forvaltningsmyndigheten pd omridet, Rikspolisstyrelsen,
som alltsd organisatoriskt ir skild frdn de lokala polismyndigheter-
na. Jag har tidigare, i mina slutsatser och rekommendationer 1 av-
snitt 7.1.1 1 friga om utredningar av anmilningar om brott beging-
na av poliser, ifrigasatt att en sddan ordning skulle vara tillricklig
for att uppritthdlla det fortroende for rittssikerheten frin allmin-
hetens sida som dr nédvindigt. Den tveksamheten giller dven 1 fri-
ga om tillsynen generellt 6ver polisvisendet.

Rikspolisstyrelsen ska, enligt sin instruktion,” i sin tillsyns-
verksamhet sirskilt beakta att polisverksamheten bedrivs 1 verens-
stimmelse med de prioriteringar och riktlinjer som riksdagen och
regeringen har lagt fast for den, att polisverksamheten bedrivs ef-
fektivt och uppfyller rittssikerhetens krav, och att férvaltningen
inom Polisen fungerar vil.

Som JO tidigare funnit anledning att sirskilt pipeka,”® avser
Rikspolisstyrelsens tillsyn 1 stor utstrickning annat dn rittssiker-
hetsfrigor. Nir sddana frigor behandlas gors det, enligt vad JO an-
sett sig kunna konstatera, normalt inte med inriktning pd hand-
ligeningen av enskilda irenden, dven om det ibland férekommer
utredningar av enstaka hindelser som tilldragit sig allmin upp-
mirksamhet. Rikspolisstyrelsens tillsynsverksamhet har alltsd vi-
sentligen en annan funktion dn att frdn rittsliga utgdngspunkter
granska hur polisen skéter sina 8ligganden med avseende pd enskil-
das rittigheter.

Sammanfattningsvis framstdr den nuvarande ordinira, rittsligt
inriktade tillsynen &ver polisens och dklagarmyndighetens verk-

5

135 2 a § andra stycket férordningen (1989:773) med instruktion fér Rikspolisstyrelsen.
136 JO:s imbetsberittelse 2000/01, s. 212 f.
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samhet som otillricklig. Uppgiften att utdéva en sddan tillsyn bor
enligt min mening liggas pd ett sidant organisatoriskt fristiende
tillsynsorgan som jag hir har rekommenderat bor inrittas.

Ocksd 1 det hir ssmmanhanget finns det anledning att uppmirk-
samma den éversyn av Polisens organisation som regeringen beslu-
tade om 1 juli 2010"” och som jag behandlat i avsnitt 7.1.1 om poli-
sens internutredningar. Om resultatet av den utredningen skulle bli
att Polisen bér omorganiseras till en enda myndighet, aktualiseras i
in hogre grad dn nu frdgan om en organisatoriskt fristiende tillsyn
av polisens verksamhet. Sivitt giller tillsynen 6ver polisvisendet
finns det dirfér enligt min mening skil for regeringen att dverviga
att ge tilliggsdirektiv till utredningen att ta med den frigan i sina
dverviganden om den framtida polisorganisationen.

Kriminalvdrden

Nigot frin Kriminalvirden oberoende organ med uppgift att utéva
ordinir tillsyn 6ver myndighetens verksamhet finns inte. Behovet
av en sidan fristdende tillsynsorganisation har bl.a. uppmirksam-
mats av Statskontoret 1 en dr 2003 limnad rapport om kriminalvér-
dens verksamhet."® Statskontoret konstaterade att den divarande
tillsynsverksamheten inom Kriminalvirden inte var tillricklig.
Statskontoret argumenterade dirfér for att ett fristdende tillsyns-
organ fér Kriminalvirden borde inrittas. Dess huvuduppgifter
skulle vara att granska att de lagar och foreskrifter som reglerar
Kriminalvirdens verksamhet efterlevs och att granska hindelser
som ror hot och vild mot de intagna eller mot anstillda i deras
kriminalvirdande funktion.

Frigan har direfter behandlats av utredningen Kriminalvdrdens
effektivitet, som 1 sitt slutbetinkande ocksd foreslog att en sirskild
tillsynsmyndighet f6r Kriminalvdrden skulle inrittas.'”’

Utredningen menade for sin del att starka skil talade for att in-
ritta en tillsynsmyndighet for Kriminalvirden. En sidan [8sning
skulle 6verensstimma med den svenska férvaltningstraditionen och
avlasta de organ, frimst JO, som ska utéva den extraordinira tillsy-
nen. Det tyngst vigande skilet for tillskapandet av en sidan extern
och oberoende tillsynsfunktion var emellertid virnandet om de in-

%7 Dir. 2010:75.
138 Effektivitetsgranskning av kriminalvirden, Statskontorets rapport 2003:20, s. 305 ff.
¥ SOU 2009:80, s. 95 ff.
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tagnas rittssikerhet. En starkare tillsyn kunde enligt utredningens
uppfattning dirutdver dven forvintas leda till stérre dppenhet och
hégre fortroende f6r Kriminalvirden. Det noterades 1 betinkandet
att regeringen huvudsakligen ir hinvisad till Kriminalvirdens upp-
gifter och analyser nir regeringen ska bedoma myndighetens verk-
samhet. De ligger 1 sakens natur, menade utredningen, att informa-
tion som limnas om den egna verksamheten inte alltid omfattar
samtliga relevanta uppgifter som uppdragsgivaren kan behéva for
att géra objektiva bedémningar. Aven detta talade fér att en extern
och oberoende instans borde utéva tillsyn éver Kriminalvirdens
verksamhet.

Aven forre chefsJO Mats Melin har framhallit det anmirknings-
virda i att det, 1 forhdllande till behandlingen av frihetsberévande —
ett omrdde dir staten utdvar tving mot enskilda och dir insynen i
vad som sker dr, och méste vara, starkt begrinsad — saknas en obe-
roende, reguljir tillsyn. JO féreslog ocksd en oversyn inriktad pd
hur en sidan tillsyn skulle kunna anordnas.'*

Trots flertalet pipekanden i saken frén bla. JO, Statskontoret
och fristdende utredare finns alltjimt, 1 motsats till vad som giller
inom ménga andra omrdden, inte nigot oberoende organ med upp-
gift att systematiskt och lopande utdva tillsyn éver Kriminalvir-
dens verksamhet. Att denna ordning alltjimt bestdr ir, enligt min
uppfattning, nirmast dgnat att forundra. Det dr sd inte minst mot
bakgrund av vad regeringen sjilv anforde 1 samband med att Social-
styrelsen gavs ett tillsynsansvar 6ver Statens institutionsstyrelses
(SiS) verksamhet vid dess institutioner fér tvdngsvdrd. Som redovi-
sas nirmare 1 det f6ljande konstaterade regeringen d& att en trovir-
dig tillsyn var sirskilt viktig nir det gillde tvingsvidrd och ansig
dirfor att en oberoende tillsyn av SiS verksamhet vid dess institu-
tioner miste utdvas av en instans utanfér myndigheten.'*!

Den fristdende tillsyn av Kriminalvirdens verksamhet som idag
bedrivs utférs alltsd 1 praktiken av JO. Det ir enligt min mening
mycket otillfredsstillande. Antalet klagoma4l till JO mot Kriminal-
vdrden har 6kat markant under en f6ljd av &r.'"” Inom JO:s verk-
samhetsomride 2 — som omfattar granskning av kriminalvirden,
socialférsikringen, dverférmyndarna, férsvaret, frigor om bl.a. of-
fentlig upphandling, Diskrimineringsombudsmannen och Allmin-
na reklamationsnimnden — inkom 2 252 klagoméilsirenden under

0 JO:s imbetsberittelse 2008/09, s. 21. Jfr JO:s imbetsberittelse 2010/11, s. 21.
141 Prop. 2008/09:160, s. 102 f.
42 JO:s imbetsberittelse 2008/09, s. 18.
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verksamhetsdret 2009-2010. Av dessa utgjorde omkring 1200 iren-
den, 6ver 50 procent, klagomal som rér kriminalvirden.

I praktiken ir det, som redan pdpekats, helt omojligt att tinka
sig att JO skulle kunna utéva en regelbunden tillsyn ens 6ver de for
de minskliga rittigheterna mest centrala samhillsverksamheter
som det nu ir friga om. Den extraordinira tillsynsverksamhet som
1 dag, 1 huvudsak i form av prévning en enskilda klagomalsirenden,
bedrivs av JO inom detta omride utgdr inte nigot hillbart argu-
ment mot tillskapandet av ett fristdende organ for tillsyn éver Kri-
minalvirden. Uppgiften att utdva denna tillsyn bor enligt min me-
ning liggas pd ett sidant organisatoriskt fristdende tillsynsorgan
som jag tidigare hir har rekommenderat bér inrittas.

Det ir enligt min mening vidare limpligt att tillsynsansvaret
6ver Kriminalvirden, pd det sitt som foreslagits av sdvil Statskon-
toret som utredningen Kriminalvdrdens effektivitet, omfattar allvar-
liga incidenter 1 form av t.ex. hot eller vild mellan intagna och hur
sddana incidenter har hanterats av myndigheten (se sirskilt om den
frigan 1 avsnitt 7.1.4).

Personer som tas i forvar med stod av utlinningslagen

Jag har 1 avsnitt 7.1.3 diskuterat mojligheterna att fatta beslut om
att ta personer 1 férvar med stéd av utlinningslagen och behand-
lingen av sddana personer. Hir ska nu i stillet behandlas frigan om
tillsyn 6ver sddan verksamhet. For att underlitta lisningen av en-
skilda avsnitt har jag valt att 1ita vissa upprepningar férekomma hir
av vad jag redovisat ocksd 1 det tidigare avsnittet.

Med undantag f6r Socialstyrelsens tillsyn éver den medicinska
verksamheten vid férvaren, finns, som nimnts, inte nigot organisa-
toriskt oberoende organ fér ordinir rittslig tillsyn éver behand-
lingen av minniskor som tas 1 férvar med stéd av utlinningslagen.
Frigan om inrittande av ett sidant tillsynsorgan berérdes endast
kortfattat i Forvarsutredningens'* delbetinkande Arervindandedi-
rektivet och svensk rétr:'**

Vad som avses med ett effektivt évervakningssystem preciseras inte i
direktivet. Vilka krav som stills pd Sverige i detta avseende idr dirfor
ganska oklart. I svensk ritt finns flera instanser, sisom JO och JK,
som utdvar tillsyn éver de myndigheter som verkstiller beslut om av-

%5 Dir. 2009:1.
4 SOU 2009:60, s. 95.
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visning eller utvisning. Dessa instanser ir oberoende i férhéllande till
de verkstillande myndigheterna och i1 férhillande till statsmakten. Mot
den bakgrunden anser utredningen att svensk ritt fr anses uppfylla
kravet i [direktivet]. Nigra forfattningsforslag limnas dirfor inte i
denna del.

I 6vrigt har det eventuella behovet av en sddan tillsyn, sdvitt jag
kunnat konstatera, inte gjorts till féremal fér ndgra éverviganden
som redovisats i det offentliga trycket.

Det finns, som redan nimnts, skil att pAminna om att de minni-
skor som, sivitt nu ir av intresse, kan tas 1 férvar med stéd av ut-
linningslagen, inte har gjort sig skyldiga till brott och inte heller ir
misstinkta f6r brott. I sjilva verket dr det friga om minniskor som,
oavsett utgdngen av prévningen av deras ansékan om att {3 tillstdnd
att stanna 1 Sverige, anvint sig av en folkrittsligt skyddad minsklig
rittighet, nimligen vad som 1 vardagslag kallas att s6ka asyl.

En stat har 1 och for sig, enligt konventionsbaserade regler om
minskliga rittigheter, ritt att hilla en person frihetsberévad fér att
férhindra att denna kommer in i landet eller som ett led 1 ett forfa-
rande for att utvisa eller avvisa henne eller honom efter vederborlig
prévning av ritten att uppehilla sig pd statens territorium.'” Den
folkrittsliga skyldigheten att respektera den grundliggande ritten
till frihet och personlig sikerhet, liksom till skydd mot godtyckliga
frihetsberévanden giller emellertid till f6rmdn fér alla personer
som befinner sig inom en stats omride och som omfattas av dess
jurisdiktion.'* Hirav foljer att frihetsberévanden av personer som
exempelvis vintar pd att beslut om avvisning eller utvisning ska
verkstillas (s.k. verkstillighetsf6érvar) inte bér kunna komma 1 fri-
ga annat dn om detta verkligen dr nédvindigt.

Detta forhillande aterspeglas i viss mdn, om dn bara delvis och
indirekt, i gillande bestimmelser 1 utlinningslagen. Silunda fram-
gdr av 1 kap. 8 § utlinningslagen att lagen ska tillimpas s att en
utlinnings frihet inte begrinsas mer in vad som ir nédvindigt i
varje enskilt fall. Enligt 10 kap. 1 § tredje stycket utlinningslagen
far vidare ett beslut om verkstillighetsférvar meddelas endast om
det pd grund av utlinningens personliga forhillanden eller évriga
omstindigheter finns anledning att anta att utlinningen annars
kommer att hilla sig undan eller bedriva brottslig verksamhet i Sve-
rige. Enligt 10 kap. 6 och 8 §§ utlinningslagen fir en utlinning stil-

145 Se t.ex. Europakonventionen, art. 5.1 f.
!¢ FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittigheter, art. 2.1; Europakonventio-
nen, art. 1.
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las under uppsikt 1 stillet for att tas 1 férvar. Detta innebir att ut-
linningen ir skyldig att pd vissa tider anmila sig hos polismyndig-
heten pd orten eller hos Migrationsverket. I ett beslut om uppsikt
far utlinningen ocksd 8liggas att limna ifrdn sig sitt pass eller an-
nan leg1t1mat1onshandl1ng Det redovisade fir anses innebira att
mojligheten att ta nigon 1 férvar fir anvindas bara om det inte ir
tillrdckligt att han eller hon 1 stillet stills under uppsike.

FN:s tortyrkommitté har emellertid i samband med sin gransk-
ning av hur Sverige lever upp till sina skyldigheter enligt FN-
konventionen mot tortyr och annan grym, ominsklig eller férned-
rande behandling eller bestraffning, framfért sin oro éver att beslut
om férvar tvirtom ir vanligt férekommande och kritiserat att det
inte finns ngon absolut tidsgrins f6r hur linge en person kan hil-
las kvar i sidant férvar. Kommittén var ocksd kritisk till att perso-
ner som hélls i férvar och som kan utgéra en fara for sig sjilva eller
andra placeras 1 hikte.

I sina rekommendationer till den svenska regeringen framférde
kommittén sammanfattningsvis att effektiva dtgirder bor vidtas for
att sikerstilla att beslut om forvar meddelas endast 1 undantagsfall,
sedan mindre ingripande dtgirder provats och di endast for sd kort
tid som méjligt. Vidare pipekade kommittén att personer som ta-
gits 1 forvar och som ir i behov av vird inte bor placeras 1 hikte; 1
stillet borde andra placeringsméojligheter komma i friga som dr mer
anpassade till dessa personers sirskilda behov.'"

Det ir alltsd hir, som redan framhillits, friga om synnerligen
ingripande 3tgirder pd ett av de mest centrala rittighetsomriddena
inom ramen fér det internationella systemet till skydd for de
minskliga rittigheterna, ritten till frihet och personlig sikerhet
liksom till skydd mot godtyckliga begrinsningar av dessa friheter.
Atgirderna riktas mot personer som inte ir vare 51g misstinkta el-
ler ddmda for brott och frihetsberévandet kan 1 vissa fall pigd un-
der lang tid. T de fall d& vistelse 1 en sirskilt iordningsstilld forvars-
lokal inte anses vara mojlig pd grund av att en férvarstagen person
exempelvis kan befaras utgora en allvarlig fara for sig sjilv eller for
andra, beror detta ofta pd psykiska ohilsotillstind med koppling till
en nirmast desperat 6nskan att inte avvisas eller utvisas ur landet.
Och - inte minst — ett beslut om férvar eller om placering i krimi-
nalvirdsanstalt, hikte eller 1 polisarrest kan visserligen 6verklagas,
men till skillnad frin vad som ir fallet med andra typer av frihets-

W Concluding observations of the Committee Against Torture, Sweden, CAT/C/SWE/CO/5,
4 juni 2008.
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berévanden fattas sidana beslut av en férvaltningsmyndighet utan
skyldighet att sjilvmant inom viss tid understilla sitt beslut prév-
ning av en oberoende domstol.

Det finns mot bakgrund av det redovisade, enligt min mening,
mycket starka skil for att tillskapa en oberoende tillsyn éver myn-
digheternas anvindning av méjligheten att besluta om forvar, lik-
som over behandlingen av férvarstagna personer, inklusive placer-
ing 1 kriminalvirdsanstalt, hikte eller i polisarrest. Den slutsatsen
kvarstdr enligt min mening dven om férvarsutredningens forslag —
att beslut i férvarsfrigor ska fattas av domstol'® — skulle bli verk-
lighet. Uppgiften att utéva denna tillsyn boér enligt min mening
liggas pd ett sidant organisatoriskt fristdende tillsynsorgan som jag
tidigare hir har rekommenderat bér inrittas.

Behovet av forfattningsindringar nir det giller férvar av perso-
ner enligt utlinningslagen har diskuterats sirskilt 1 avsnitt 7.1.3.

Psykiatrisk tvingsvdrd och réttspsykiatrisk vird

Tillsynen 6ver den tvdngsvird som bedrivs inom hilso- och sjuk-
virden med stdd av lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvdngsvird
respektive lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk vard regleras, som
tidigare beskrivits, 1 patientsikerhetslagen (2010:659). Tillsynen
utdvas enligt 7 kap. 3 § patientsikerhetslagen av Socialstyrelsen. P4
detta omrdde finns alltsd en organisatoriskt fristiende tillsyn over
verksamheten.

Med tillsyn avses granskning av att hilso- och sjukvardens verk-
samhet och personal uppfyller krav och mil enligt lagar och andra
foreskrifter samt beslut som har meddelats med stéd av sddana f6-
reskrifter. Av bestimmelsen framgir emellertid ocksg att tillsynen
frimst ska inriktas pd granskning av att virdgivaren fullgor sin i
lagen foreskrivna skyldighet att bedriva ett systematiskt patientsi-
kerhetsarbete 1 enlighet med vad som féreskrivs om ett sddant 1
3 kap. patientsikerhetslagen. Med detta menas i sin tur mera kon-
kret en tillsyn &ver att vdrdgivaren forebygger, férhindrar och be-
grinsar effekterna av vdrdskador.

Det &vilar rent allmint ocks3, enligt dessa bestimmelser, virdgi-
varen att planera, leda och kontrollera verksamheten pd ett sitt som
leder till att det allmidnna kravet 1 hilso- och sjukvirdslagen p& god
vard uppritthdlls. I begreppet god vird innefattas bl.a. att virden

48SOU 2011:17.
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ska vara av god kvalitet, ha en god hygienisk standard, tillgodose
patientens behov av trygghet i virden och behandlingen, vara litt till-
ginglig, bygea pa respekt for patientens sjilvbestimmande och integ-
ritet, frimja goda kontakter mellan patienten och hilso- och sjuk-
vardspersonalen samt tillgodose patientens behov av kontinuitet
och sikerhet i vrden.'"

Nigra lagstadgade tillsynsregler som sirskilt tar sikte pd rittssi-
kerheten inom tvdngspsykiatrin finns diremot inte. Tillsynen be-
drivs i stillet enligt samma regler som for hilso- och sjukvirden i
allminhet, med ett undantag. Detta undantag hinfor sig dock, en-
ligt vad som framgdr av 7 kap. 7 § patientsikerhetslagen, till frigan
om sikerbeten vid sjukvirdsinrittningar dir det fir ges vird enligt la-
gen (1991:1128) om psykiatrisk tvingsvard eller lagen (1991:1129) om
rittspsykiatrisk vird samt vid enheter for rittspsykiatrisk undersok-
ning.

Under sitt besok 1 Sverige dr 2009 uppmirksammade Europarg-
dets tortyrkommitté, CPT, bl.a. anvindningen av tvingsitgirder i
samband med psykiatrisk vrd. Kommittén noterade i denna del att
det vid inrittningar for psykiatrisk vdrd som den besdkt under sin
vistelse 1 Sverige inte fordes ndgot samlat register fo6r dokumenta-
tion av all anvindning av fysiskt tving for att begrinsa patienters
rorelseférmdga eller av avskiljning av patienter.

Kommittén framhéll att det var axiomatiskt att existensen av ett
systematiskt dokumentationssystem skulle gora det mojligt att ef-
fektivt folja och utéva tillsyn dver all anvindning av denna typ av
tvangsdtgirder, liksom att erhdlla en fullstindig bild av deras an-
vindning inom psykiatrin. CPT fann ocksd anledning att framhailla
betydelsen av att tillsynen 6ver institutioner for psykiatrisk vird
ocksd innefattar ofta dterkommande inspektioner, dven oanmilda
sddana.

Kommittén uppmanade mot bakgrund av sina iakttagelser den
svenska regeringen att inritta en oberoende tillsynsmekanism for
inspektioner av psykiatriska virdinrittningar som uppfyller kom-
mitténs krav."®

I sitt svar till kommittén pd denna punkt redovisade den svenska
regeringen endast viss information om den tillsyn som bedrivs

¥ Prop. 2009/10:210, s. 194.

150 Report to the Swedish Government on the wvisit to Sweden carried out by the European
Committee for the Prevention of Torture and Inbuman or Degrading Treatment or Punishment
(CPT) from 9 to 18 June, CPT/INF (2009) 34, st. 114.
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inom detta omride, dock utan att egentligen beréra kirnan i de
synpunkter som kommittén limnat."'

Justitiecombudsmannen (JO) Kerstin André har ocks3 funnit an-
ledning att dgna sirskild uppmirksamhet 4t tillimpningen av regel-
systemet fo6r den tvingspsykiatriska virden dir myndighetsutév-
ningen innefattar frihetsberévande av enskilda och ritt att tillgripa
tvdngsdtgirder. I JO:s dmbetsberittelse 2009/10 framhéller hon att
det dr av yttersta vikt frin rittssikerhetssynpunkt att bestimmel-
serna i den lagstiftningen anvinds p3 ett korrekt sitt."”” Hon redo-
visar dir ocks3 bl.a. féljande.

Anmilningarna mot de psykiatriska virdinrittningarna ir emellertid
forhillandevis {3, vilket leder till att den parlamentariska kontrollen av
att lagarna efterlevs 1 allt visentligt fir fullgéras genom inspektions-
verksamhet. Det ir for &vrigt ett av de omriden dir det ir sirskilt oro-
vickande att tid och resurser inte ricker till f6r en inspektionsverk-
samhet av tillricklig omfattning. Det kan visserligen hivdas att ritts-
sikerhetskravet ir uppfyllt genom att flertalet beslut som fattas inom
tvangspsykiatrin kan 6verklagas till allmin férvaltningsdomstol. Detta
forutsitter emellertid att sidana beslut ocksg fattas i vederbérlig ord-
ning. Det ir inte alls ovanligt, for att ta ett enkelt exempel, att det
framkommer vid patientsamtal 1 samband med en inspektion att pati-
enter som har nekats permission inte fitt ett beslut i saken. De berévas
dirmed ritten att 6verklaga. Vid praktiskt taget varje inspektion upp-
kommer sidana och dven andra mera 6vergripande frigor av rittssi-
kerhetskaraktir, inte minst vad giller anvindningen av olika tvingsdt-
girder. [...]Det kan [...] ocksd noteras att anmilningar mot den regul-
jara tillsynsmyndigheten inom hilso- och sjukvirden, Socialstyrelsen,
inte ir helt ovanliga. Anmilningarna kan réra t.ex. ldngsam handligg-
ning av ett tillsynsirende, att tillricklig utredning inte féreligger eller
att tillsynsbeslutet ir oriktigt.

Visserligen ingdr alltsd 1 Socialstyrelsens tillsyn éver den psykiatris-
ka tvingsvidrden och den rittspsykiatriska virden rent allmint att
verksamheten uppfyller férfattningsreglerade krav, och idven att
den bedrivs med respekt for patientens sjilvbestimmande och in-
tegritet, krav som ir av avgorande betydelse f6r en vird som be-
drivs med tvdng. Likvil ir tydligt, bl.a. genom JO:s — 1 och fér sig
av resursskil helt otillrickliga — inspektionsverksamhet inom detta
omrade, att det finns tydliga brister av rittssikerhetskaraktir inom
tvdngsvarden.

131 Response of the Swedish Government to the Report of the European Committee for the Pre-
vention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) on its visit to
Sweden from 9 to 18 June 2009, CPT/INF (2010)18, s. 34.

152 JO:s imbetsberittelse 2009/10, s. 22.
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Jag har inte haft nigon mojlighet att sjilv undersoka hur Social-
styrelsens tillsyn 6ver de hir verksamheterna bedrivs 1 praktiken,
och har inte heller i 6vrigt underlag fér ndgra kritiska slutsatser om
den saken. Klart ir emellertid att den rittsliga regleringen av tillsy-
nen 6ver tvdngsvdrden 1 huvudsak ir inriktad pd andra férhillanden
in de som beror enskildas rittssikerhet. Det ir enligt min mening 1
sig en tydlig brist. Det férhéllandet férindras inte pd ndgot avgs-
rande sitt av att Socialstyrelsen, som tidigare redovisats, sjilv ut-
firdat foreskrifter och allminna rd bl.a. om att det ska finnas ruti-
ner som sikerstiller att inskrinkningar 1 en patients ritt att inneha
viss egendom, ta emot eller skicka férsindelser, ta emot besok och
anvinda telefon eller med andra tekniska hjilpmedel kontakta ut-
omstdende endast fir géras med stéd av lag.

Enligt min mening ir det, som ocksd Europarddets tortyrkom-
mitté pipekat, helt nédvindigt att tillsynen 6ver psykiatrisk tvdngs-
vird och rittspsykiatrisk vird ocksd har ett tydligt fokus, bdde i for-
fattningsreglering och 1 praktiken, pd enskildas rittssikerhet, inte
minst nir det giller sddan anvindning av tvingsmedel som kom-
mittén tagit upp 1 samband med sin granskning av Sverige. Det kan
diskuteras om den typen av tillsyn ska bedrivas av samma organ
som frimst har till uppgift att granska tillhandahillandet av en god
vird utifrdn i huvudsak medicinska utgdngspunkter, eller om denna
tillsyn 1 stillet bor bedrivas av ndgon annan. Regeringen bor dirfor
enligt min uppfattning noga 6verviga om tillsynen 1 de nu aktuella
avseendena ska ligga kvar pd Socialstyrelsen eller om den 1 stillet
ska liggas pd ett sddant organisatoriskt fristiende organ for rittsligt
inriktad tillsyn som jag tidigare hir har rekommenderat bor inrit-
tas.

Oavsett vilken slutsats regeringen kommer fram till i den frigan
bér bestimmelserna om tillsyn éver den psykiatriska tvingsvirden
och den rittspsykiatriska virden fortydligas sd att det klart framgar
att en rittsligt inriktad kontroll utifrdn enskildas minskliga rittig-
heter utgér en central del av denna tillsyn.

Statens institutionsstyrelses institutioner for tvdngsvdrd

Statens institutionsstyrelse (SiS) ansvarar, som redovisats ovan, {6r
den verksamhet som bedrivs vid sirskilda ungdomshem och LVM-
hem enligt lagen (1990:52) med sirskilda bestimmelser om vérd av
unga (LVU), lagen (1988:870) om vird av missbrukare 1 vissa fall
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(LVM) och lagen (1998:603)om verkstillighet av sluten ungdoms-
vard (LSU). Efter den reform som tridde i kraft den 1 januari 2010
utdvar Socialstyrelsen tillsyn 6ver denna verksambhet, i stillet fér
som tidigare SiS sjilv. P4 detta omride finns alltsd numera en orga-
nisatoriskt fristdende tillsyn.

Bakgrunden till den genomférda férindringen var en av Riksda-
gens revisorer genomférd granskning av Statens institutionsstyrel-
se, bl.a. med avseende pd uppféljningen och kontrollen av verk-
samheten. I sin rapport'” framhéll revisorerna att SiS dubbla an-
svar for sdvil drift och utveckling av verksamheten som tillsyn in-
nebar ett trovirdighetsproblem. Revisorerna konstaterade ocks3 att
en trovirdig tillsyn ir sirskilt viktigt nir det giller tvdngsvérd, ef-
tersom det dr en verksamhet med begrinsad insyn och dir socialt
utsatta minniskor 1 hég grad ir utlimnade till myndigheters age-
rande. En oberoende och trovirdig tillsyn av verksamheten méste
enligt revisorerna utféras av en instans utanfér myndigheten.

I ett remissyttrande éver rapporten redovisade SiS som sin upp-
fattning att det var méjligt att organisera tillsynsverksamheten s3
att driften och planeringen av verksamheten inte blandades sam-
man med tillsynen, liksom att hdlla distans mellan tillsynsobjekt
och tillsynsorgan. SiS noterade vidare att tillsynen &ver Kriminal-
vérden hade stora likheter med den tillsyn som utévades inom SiS,
och att ett sddant tillsynssystem var vanligt dven inom andra delar
av statsférvaltningen.

Riksdagen uttalade emellertid med anledning av riksdagsreviso-
rernas rapport i ett tillkinnagivande'* till regeringen, att den borde
utreda hur tillsynen av Statens institutionsstyrelse kunde géras or-
ganisatoriskt och ekonomiskt oberoende av myndigheten. Med an-
ledning av riksdagens tillkinnagivande tillkallades &r 2004 en sir-
skild utredare'” med uppdrag att se &ver och dverviga férindringar
1 organisationen av och ansvarsférdelningen f6r den statliga tillsy-
nen inom socialtjinstens omride. I uppdraget ingick dven att limna
forslag pd hur tillsynen 6ver Statens institutionsstyrelses institu-
tioner kunde organiseras. Utredningen antog namnet Utredningen
om tillsynen inom socialtjinsten. 1 sitt slutbetinkande Samordnad
och tydlig tillsyn av Socialtjinsten'® féreslog utredningen att tillsy-

153 Med tvdng och god vilja — vad gor Statens Institutionsstyrelse?, Riksdagens revisorers rap-
port 2002/03:1.

154 Bet. 2002/03:SoU13, rskr. 2002/03:171.

155 Dir. 2004:178.

136 SOU 2007:82.
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nen av Statens institutionsstyrelse skulle vara en uppgift for Social-
styrelsen.

I den proposition som l3g till grund fér den férindring som
numera alltsd ocksd genomférts,'” konstaterade regeringen att ut-
vecklingen pekar pd att regering och riksdag inom allt fler omriden
(t.ex. inom socialférsikrings- och skolomridet) strivar efter att
skapa en organisatoriskt oberoende tillsyn. Liksom riksdagens revi-
sorer ansdg regeringen att den omstindigheten att en myndighet
har ansvaret for tillsyn 6ver sin egen verksamhet innebir ett hinder
for oberoende, och ocksé svirigheter att inom organisationen skapa
en frin 6vrig verksamhet fristiende tillsynstunktion. SiS dubbla
roller 1 detta avseende innebar enligt regeringens uppfattning dirfor
ett trovirdighetsproblem. Regeringen, som delade s&vil riksdagens
revisorers som utredningens uppfattning att en trovirdig tillsyn var
sirskilt viktig nir det gillde tvingsvird, ansdg dirfor att en obero-
ende tillsyn 6ver Statens institutionsstyrelses institutioner mdste
utdvas av en instans utanfér myndigheten. '

Tillsynen utévas nu, enligt 6 kap. 3§ och 13 kap. 1§ social-
yanstlagen, av Socialstyrelsen. Socialstyrelsens tillsyn omfattar, en-
ligt 13 kap. 2 § socialtjinstlagen, granskning av att verksamheten
uppfyller krav och mil enligt lagar och andra féreskrifter samt be-
slut som har meddelats med st6d av sddana foreskrifter.

I Justitiecombudsmannens (JO) imbetsberittelse 2009/10" no-
terade JO Kerstin André att de drenden inom hennes ansvarsomra-
de som tenderar att 6ka &r frn ar 1 f6rsta hand ir drenden som rér
tvdngsomhindertaganden av barn enligt LVU. Hon framhsll dir

bl.a. féljande.

En korrekt tillimpning av bestimmelserna i den tvingslagstiftning som
finns pd socialtjinstens omrade ir givetvis av sirskilt stor vikt frin rittssi-
kerhetssynpunkt. I dmbetsberittelsen {or verksamhetsiret 2007/2008
uppeholl jag mig i min redovisning till stor del vid de bestimmelser
som giller enligt LVU och pekade pd de konsekvenser som brister i
tillimpningen av vissa regler kan leda till. Det hade d férekommit ett
antal fall dir ungdomar, till f6ljd av formella fel, i praktiken hade
kommit att utsittas {6r olaga frihetsberdvande. [...]

I imbetsberittelsen 2007/08'° redovisade hon bl.a. f6ljande.

157 Prop. 2008/09:160.

138 Prop. 2008/09:160, s. 102 f.

139 JO:s dmbetsberittelse 2009/10, s. 23.
10 JO:s imbetsberittelse 2007/08, s. 18 ff.
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Vid vird enligt LVU giller sirskilda féreskrifter i lagen som ger soci-
alnimnderna vidstrickta befogenheter att besluta om t.ex. hur vdrden
skall ordnas och var den unge skall vistas under virdtiden samt om be-
grinsningar 1 umginget med virdnadshavare. Namnden har ocks3 ritt
att besluta om t.ex. likarundersékning, polishandréickning och flytt-
ningsférbud. Den som har omhindertagits for vird pd grund av eget
beteende och som behover sirskilt noggrann tillsyn kan placeras 1 ett
sirskilt ungdomshem. Det ir Statens institutionsstyrelse som ir hu-
vudman for dessa hem. Det finns bestimmelser i LVU om Institu-
tionsstyrelsens ritt att 1 olika avseenden begrinsa intagnas rorelsefri-
het och att tillgripa tvingsdtgirder av i huvudsak samma slag som till-
limpas inom kriminalvirden. Ett omhindertagande for vird enligt
LVU kan siledes vara mycket ingripande for den enskilde. Detta stil-
ler h6ga krav pd en rittssiker handliggning. Mitt helhetsintryck,
grundat pd vad som har kunnat iakttas i min granskningsverksamhet,
ar att tillimpningen av regelsystemet i LVU huvudsakligen fungerar
vil. Detta hindrar inte att jag ocksd har uppmirksammat fall dir det
har férekommit allvarliga fel som inte kan hinféras till enstaka miss-
tag, vilket [vore] illa nog, utan férekommer 1 en omfattning som enligt
min mening inte kan accepteras.

Aven i imbetsberittelsen 2010/11'" terkommer JO till brister i
frdga om rittssikerheten inom LVU-omridet. JO pdminner hir om
att:

[e]n betydande del av anmilningarna pd socialtjinstens omride rér till-
limpningen av lagen med sirskilda bestimmelser om vird av unga,
LVU. [...] Genom [LVU] ges myndigheterna mycket vidstrickta maktbe-
fogenheter, och kraven pi en rittssiker handliggning maste stillas hogt.
Formella brister 1 handliggningen av irenden som ror tvdngsvard kan f3
langtgiende konsekvenser for den enskilde. Ytterst kan det rora sig
om olaga frihetsberovande. Genom dren har jag i mina inledande redo-
visningar uppehillit mig en hel del vid tillimpningen av framfor allt
LVU [..] I nira nog varje dmbetsberittelse under senare ar har ocks?
sirskilt allvarliga fall redovisats vilka har féranlett att férundersékning
angdende misstinkt tjinstefel har inletts.

Som JO understrukit ir det naturligtvis helt oacceptabelt att nigon
ir frihetsberdvad eller utsatt f6r tvingsitgirder utan att det finns
rittslig grund f6r det. Och det stdr 1 strid med sdvil var egen lag-
stiftning som internationella konventioner om enskildas minskliga
rittigheter. Aven om JO:s allminna intryck att tillimpningen av
regelsystemet 1 LVU huvudsakligen fungerar vil ir riktigt, visar
redan den mycket sporadiska inspektionsverksamhet av detta om-
ride som JO:s omfattande klagoma&lshantering och begrinsade re-

161 JO:s imbetsberittelse 2010/11, s. 23 f.
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surser ind3 tilliter, pd att hir finns brister som inte dr hinforliga
till enstaka misstag.

Aven Barnombudsmannen (BO) har framfért allvarlig kritik
mot brister 1 rittssikerheten f6r barn som med stéd av LVU vérdas
pa sirskilda ungdomshem. Vid en granskning av drygt 450 beslut
om s.k. avskiljning som fattats under perioden den 1 juli 2008 till
den 31 december 2008 konstaterade BO att denna 3tgird anvinds
pd ett sitt som inte ir forenligt med vare sig artikel 37 1 FN:s kon-
vention om barnens rittigheter om bl.a. frihetsberévande av barn,
svensk lagstiftning eller de riktlinjer som Statens institutionsstyrel-
se satt upp for de sirskilda ungdomshemmen. De slutsatser BO
drog frn sin granskning var att avskiljning i flera fall anvindes ru-
tinmissigt eller som bestraffning for icke énskvirt beteende, eller
att personalen provocerat den unge si att han eller hon blivit ag-
gressiv vilket sedan lett till avskiljning. Det fanns dven exempel pd
unga som hade dngest och befann sig 1 kris och som avskiljdes istil-
let f6r att £8 adekvat behandling.

I en &r 2009 6verlimnad skrivelse till regeringen framholl BO att
det var angeliget att vidta dtgirder for att garantera rittsikerheten
for barn pd sirskilda ungdomshem. BO rekommenderade i denna
del bla. att tillsynen 6ver de sirskilda ungdomshemmen skulle
skirpas, med titare, lingre och fler oanmilda inspektioner, liksom
att ett oberoende barnombud borde inrittas med uppgift att fore-
trida omhindertagna barns och ungas intressen.'

Hir, som 1 6vrigt nir det giller frihetsberévade personer, ir be-
tydelsen av en organisatoriskt fristdende, ordinir och rittsligt in-
riktad tillsyn sirskilt stor. Sedan den 1 januari 2010 har tillsynen
flyttats 6ver till Socialstyrelsen. Regeringen bor, nir det gitt en tid,
genomfora en utvirdering av hur denna tillsyn fungerat 1 praktiken
nir det giller SiS institutioner. En sddan utvirdering bor ta sikte pa
att sikerstilla en tillsyn som ir rittsligt inriktad och som omfattar
ocks?d ofta dterkommande inspektioner av dessa institutioner, dven
oanmilda sidana.

I det sammanhanget finns det ocksd anledning att ta stillning till
om den tillsyn som sirskilt har till syfte att trygga rittssikerheten
fér de som frihetsberovats eller annars ir utsatta for tvdngsitgir-
der, bér utforas tillsammans med den delen av tillsynen som avser
att den vird som ges dr av god kvalitet, eller om den 1 stillet bor
samordnas hos ett sddant organisatoriskt fristdende organ for ritts-

162 Barnombudsmannens skrivelse Kompletterande synpunkter till Barnombudsmannens tidi-
gare skrivelse Forbjud isolering av barn och unga, 2009-06-24, BO:s dnr 9.2:0138/09.

376



SOU 2011:29 Nagra sirskilda sakomraden

ligt inriktad tillsyn som jag tidigare hir har rekommenderat bor
Inrittas.

Inom ramen for en sddan utvirdering finns det ocksd anledning
att 6verviga, 1 linje med vad BO féreslagit, om ett sirskilt Barnom-
bud bér inrittas inom den myndighet som ska ha ansvar fér en sé-
dan ullsyn 6ver SiS institutioner, med behérighet att féretrida en-
skilda barn vars rittigheter tritts f6r nir. Motsvarande funktion
finns 1 dag pa skolomridet i form av Barn- och elevombudet inom
Skolinspektionen.

Oavsett vilken slutsats regeringen kommer fram till 1 dessa fra-
gor bor bestimmelserna om tillsyn éver ocksd LVU-, LVM- och
LSU-virden fortydligas s att det klart framgdr att en rittsligt in-
riktad kontroll utifrdn enskildas minskliga rittigheter utgoér en
central del av denna tillsyn.

Sarskilt om JO:s roll som nationellt besoksorgan enligt tilliggsproto-
kollet till FN:s tortyrkonvention

Hir har hittills behandlats nigra olika samhillsomriden dir upp-
ritthdllandet av grundliggande minskliga rittigheter dr av sirskilt
stor betydelse frimst mot bakgrund av att myndigheter har tillde-
lats 18ngtgdende befogenheter att ingripa i enskildas personliga for-
hillanden genom frihetsberévanden eller andra former av tvingsan-
vindning. I sammanhanget finns det skil att ocks3, utdver vad som
kortfattat redan sagts om detta tidigare 1 detta avsnitt, ndgot berora
det overgripande konventionsbaserade kravet pd att det 1 virt land
ska finnas ett nationellt beséksorgan fér att forebygga tortyr och
annan grym, ominsklig eller f6rnedrande behandling eller bestraff-
ning.

Den 18 december 2002 antog FN:s generalférsamling ett fakul-
tativt protokoll (OPCAT) till FN:s konvention mot tortyr och
annan grym, ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraff-
ning. Protokollet syftar till att stirka mojligheterna att foérebygga
tortyr. Dess visentliga inneh8ll dr att sdvil internationella som na-
tionella oberoende organ ska ges méjlighet att regelbundet besoka
platser dir personer hills frihetsberévade.

I OPCAT-protokollet foreskrivs bl.a. att stater inom ett &r frin
sin anslutning ska inritta, utse eller vidmakthilla ett eller flera na-
tionella besdksorgan, National Preventive Mechanism, (NPM) {or
att forebygga tortyr och annan grym, ominsklig eller férnedrande
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behandling. Ett sddant nationellt besoksorgan ska bl.a. ges mojlig-
het att regelbundet granska behandlingen av frihetsberévade perso-
ner pd de platser dir de hélls i férvar och att avge rekommendatio-
ner till berérda myndigheter.

I den proposition som 1&g till grund for riksdagens beslut om
godkinnande av protokollet redovisade regeringen som sin upp-
fattning att det 1 Sverige redan fanns ett vil fungerande system fér
kontroll av att myndigheter och de tjinstemin som utdvar myn-
dighetsutdévning fullgér sina skyldigheter pd ett korrekt sitt. Re-
geringen konstaterade bl.a. att det av protokollet inte framgick vad
som avsdgs med “regelbundna” besék, men att den inspektions-
verksamhet som JO och JK bedriver fick anses mer in vil upptylla
protokollets krav.'” Regeringen tillade emellertid i det samman-
hanget att, om det skulle visa sig att den verksamhet som JO och
JK bedriver inte ir tillricklig for att Sverige ska anses uppfylla sina
taganden, nya overviganden fick goras, liksom att det framover
ocksd kunde finnas anledning att ha hégre ambitioner 4n vad pro-
tokollet féreskriver.

Frigan huruvida JO:s och JK:s verksamhet kunnat anses vara ett
verksamt medel f6r att uppfylla Sveriges internationella dtaganden
enligt protokollet har inte varit okontroversiell, och sivil JO som
FN:s kommitté mot tortyr och dess underkommitté for forebyg-
gande av tortyr, har under de senaste dren framhéllit att frigan om
JO:s och JK:s stillning som nationellt besdksorgan enligt proto-
kollet borde goras till foremdl for ytterligare verviganden.'®

JO har for sin del informerat riksdagen om att man inte har re-
surser for en sidan intensiv och omfattande beséksverksamhet som
forvintas av ett nationellt beséksorgan enligt protokollet, liksom
om att vissa betinkligheter med hinsyn till JO:s konstitutionella
oberoende kan anféras mot att ge JO reguljira tillsynsuppgifter av
detta slag. T imbetsberittelsen 2008/09'® skrev divarande chefsJO
bl.a. féljande.

Det idr angeliget att JO inte 8liggs reguljira tillsynsuppgifter. JO ir —
och ska vara — en extraordinir institution som ir oberoende av &vriga
statsorgan ocksd pa s& sitt att JO i princip har fria hinder att vilja vad
som ska tas upp till prévning och vad tillsynen ska inriktas pa. Att anse

163 Prop. 2004/05:107, s. 18 f.

1% Concluding observations of the Committee Against Torture, Sweden, CAT/C/SWE/CO/5,
4 juni 2008, st. 25; Report on the Visit of the Subcommittee on Prevention of Torture and Other
Cruel, Inbuman or Degrading Treatment or Punishment to Sweden, CAT/OP/5/SWE/R.1,
st. 34-42; JO:s dmbetsberittelse 2008/09, s. 19 ff.

195 JO:s imbetsberittelse 2008/09, s. 20-21.
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JO utgora en svensk NPM — med de krav pd regelbunden tillsyn som
den uppgiften stiller — 4r inte vil forenligt med detta oberoende. [...]
Ett annat problem ir att JO:s inspektioner visentligen ir inriktade pd
hur lagar och férordningar efterlevs. Vi anlitar sdledes t.ex. inte bitride
av medicinsk och psykologisk expertis. Det innebir att vi knappast dr
skickade att bedéma hur t.ex. linga hiktningstider under vilka den in-
tagne ir underkastad restriktioner paverkar en enskild hiktad. En gransk-
ningsverksamhet enligt protokollets intentioner borde rimligen beakta
ocksd sidana forhillanden. [...] Det finns siledes mycket goda skil att
lita den 6versyn som forutskickades redan vid behandlingen av drendet
om godkinnande av det fakultativa protokollet snarast komma till
stdnd. Oversynen bér riktas in pd att verviga hur en oberoende, re-
guljir tillsyn &ver behandlingen av frihetsberévade personer skulle
kunna ordnas.

Aven Konstitutionsutskottet (KU) har berért frigan. I KU:s ytt-
rande till Utrikesutskottet dver regeringens proposition med for-
slag till godkinnande av OPCAT-protokollet redovisade Konstitu-
tionsutskottet de invindningar som JO haft mot att anfértros upp-
giften som nationellt beséksorgan, NPM. Utskottet understrok
vikten av att JO:s handlingsfrihet inte begrinsas och konstaterade 1
det sammanhanget att JO sjilv avgor vilka former den egna verk-
samheten kriver. Slutligen uttalade KU att det vid en framtida
oversyn kan finnas anledning for regeringen att iter dverviga om
det dr limpligt att JO och JK fungerar som nationella NPM.'*

Frigan har direfter, enligt vad JO angett,'” kommit alltmer i
fokus, bl.a. genom ett 6kat internationellt tryck pd JO att redovisa
sina aktiviteter som NPM och att delta 1 ett vixande internationellt
samarbete mellan besoksorgan 1 minga linder. Efter samrid med
KU:s presidium och med ombudsminnen 1 bl.a. Danmark och Fin-
land beslét JO under viren 2010 att i sitt budgetunderlag f6r peri-
oden 2011-2014 aktualisera frigan om ett uppdrag fér JO att vara
NPM enligt OPCAT-protokollet. I budgetunderlaget féreslog JO
att ombudsminnen tillférs nédvindiga dronmirkta resurser for att
kunna utféra den uppgiften. Riksdagen har ocksi, som redan
nimnts, beslutat att tillféra JO sddana ytterligare resurser som om-
budsminnen ansett nédvindiga for att fullgéra detta uppdrag. Sik-
tet dr instillt pd att verksamheten vid en nybildad enhet inom om-
budsmannaexpeditionen ska kunna pabérjas den 1 juli 2011.

JO har vidare under 2010 1 en framstillning till riksdagen fére-
slagit att uppgiften for JO att vara nationellt beséksorgan enligt

166 Yttr. 2004/05:KU5y.
167 JO:s imbetsberittelse 2010/11, s. 17.
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OPCAT-protokollet ska lagregleras genom att ett tilligg om det
fors in i den s.k. JO-instruktionen.'®® Den frigan ir nir detta skrivs
alltjimt foremdl f6r beredning inom riksdagen.

JO:s uppgift att vara nationellt beséksorgan enligt OPCAT-
protokollet miste, enligt min mening, ses som ett avsteg frén den
grundliggande roll av parlamentariskt extraordinirt kontrollorgan
som JO haft under mer dn 200 &r, vilket kan ses som en oroande
tendens. JO synes emellertid, efter samrid med riksdagens konsti-
tutionsutskott, ha funnit uppdraget som NPM vara acceptabel. Jag
har dirmed inte anledning att limna nigra ytterligare rekommenda-
tioner i den saken.

Som redan framgitt anser jag dock att det finns anledning att
sirskilt understryka att JO:s nya uppgift som NPM inte pd nigot
avgorande sitt talar emot att ett eller flera organisatoriskt fristien-
de organ f6r ordinir, kontinuerlig och rittsligt inriktad tillsyn in-
rittas pd samhillsomriden av sirskilt stor betydelse for sikerstil-
landet av enskildas minskliga rittigheter.

7.2 Diskriminering
7.2.1 Diskrimineringsforbudets grundlaggande betydelse

Diskrimineringsforbudet utgor en av de mest grundliggande prin-
ciperna 1, och 16per som en réd trdd genom, hela det internationella
systemet med olika instrument till skydd f6r de minskliga rittighe-
terna och de grundliggande friheterna, bide pd global och p3 regi-
onal nivd. Det tar sin utgdngspunkt i den grundliggande principen
om alla minniskors lika virde och rittigheter och ir i den mening-
en en spegelbild av artikel 1 1 FN:s allminna férklaring om de
minskliga rittigheterna som lyder:

Alla minniskor dro fédda fria och lika 1 virde och rittigheter. De har
utrustats med férnuft och samvete och bér handla gentemot varandra i
en anda av gemenskap.

Den allminna forklaringens syfte dr att sld fast ett otvetydigt er-
kinnande av varje minsklig varelses inneboende virde och virdig-
het och av det faktum att var och en har lika och obestridliga rit-
tigheter. Om alla minniskor har samma virde och rittigheter kan

198 Framstillning till riksdagen 2010/11:JO2.
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det inte heller accepteras att de rittigheter som anses folja med att
vara minniska, giller olika fér olika minniskor.

Ibland framférs likvil att minskliga rittigheter inte fir hindra
utévandet av traditionella kulturella sedvinjor; inte minst brukar
det di handla om en frin grundliggande MR-principer avvikande
syn pd kvinnors och flickors, eller homosexuellas, stillning och rit-
tigheter. I sddana sammanhang framférs ocksd dterkommande pi-
stienden om att de internationella normerna skulle vara "vister-
lindska” till sin natur och att de nu pitvingas minniskor frin
“andra kulturer” med en annan syn utan att dessa haft nigot infly-
tande p& normernas utformning.

Dessa ir argument som mdste avvisas. I sjilva verket kom FN:s
grundliggande férklaring om de minskliga rittigheterna till genom
ett mycket aktivt deltagande av foretridare dven f6r befolkningarna
i t.ex. Asien och Mellanéstern.'” Och rittigheterna i férklaringen
giller for alla minniskor, utan 4tskillnad, och ska respekteras dver
hela virlden, oavsett land, kultur eller specifik situation. Hiri ligger
de minskliga rittigheternas universalitet, sésom den ocksd bekrif-
tats under senare irtionden, frimst i1 den deklaration, Wiendeklara-
tionen, som antogs av virldens linder i samband med den virlds-
konferens som hélls 1 Wien dr 1993 om det internationella arbetet
for de minskliga rittigheterna.

I den deklarationen uttrycker FN:s medlemsstater hogtidligen
bla. att:

”[w]hile the significance of national and regional particularities and va-
rious historical, cultural and religious backgrounds must be borne in
mind, it is the duty of States, regardless of their political, economic and
cultural systems, to promote and protect all human rights and fundamen-
tal freedoms.” '’°

Det ir siledes naturligt att den grundliggande principen om alla
minniskors lika virde och rittigheter 1 artikel 1 1 den allminna for-
klaringen f6ljs av ett uttryckligt diskrimineringsférbud redan i arti-
kel 2 med féljande innehill.

Var och en ir berittigad till alla de rittigheter och friheter som uttalas
i denna férklaring utan &tskillnad av ndgot slag, sdsom p2 grund av ras,
hudfirg, kon, sprik, religion, politisk eller annan uppfattning, natio-
nellt eller socialt ursprung, egendom, bord eller stillning i 6vrigt.

19 Se bl.a. Joseph m.fl., The International Covenant on Civil and Political Rights — Cases,
Materials and Commentary, 2005.
170 Vienna Declaration and Program of Action, A/CONF.157/23, del 1, st. 5.
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Den allminna férklaringen var visserligen inte avsedd som ett ritts-
ligt bindande dokument men den utgér likvil en auktoritativ tolk-
ning av begreppet minskliga rittigheter i FN-stadgan. Med tiden
har den allminna deklarationen tminstone i vissa delar ocksd an-
setts dtnjuta status som internationell sedvaneritt'”" eller till och
med, t.ex. nir det giller icke-diskrimineringsprincipen 1 artikel 2,
som jus cogens, det vill siga en regel som idr tvingande for alla sta-
ter.'”?

Vidare dterkommer ménga av de rittigheter som upptas i den
allminna férklaringen i senare antagna konventioner inom FN-
systemet som ir rittsligt bindande for de stater som har anslutit sig
till dem. Diskrimineringsférbudet gir dven hir som en rod trdd ge-
nom hela systemet.

Det finns alltsd anledning att sirskilt uppehilla sig vid frdgan om
tgirder mot diskriminering inom ramen for ett systematiskt arbe-
te f6r de minskliga rittigheterna.

7.2.2 i\tgéirder i handlingsplanen som tar sikte pa
diskriminering

Ocksé regeringen understrék 1 den nationella handlingsplanen att
diskrimineringstérbudet ir en central bestdndsdel 1 de internatio-
nella konventionerna om minskliga rittigheter och att arbetet mot
diskriminering ir en mycket hégt prioriterad friga.'”

Jag har kunnat konstatera att handlingsplanen innehéller om-
kring 25 &tgirder som mer eller mindre specifikt handlar om arbe-
tet mot diskriminering. For ndgra av dessa tgirder kan det med
fog diskuteras, pd sitt som goérs nirmare 1 avsnitt 3.3 ovan, om de
verkligen ir dtgirder som hér hemma i en handlingsplan. Det rér
sig 1 en del fall om konstateranden av nigot som redan gjorts tidi-
gare, som att myndigheten Handisam inrittats, och 1 andra om si-
dana nirmast sjilvklara noteringar som att regeringen ska dverviga
resultatet av ngon utredning som den tidigare tillsatt. Hir finns
ocksd det lakoniska konstaterandet att Grundlagsutredningen'’ ir
fri att préova om det finns behov av att foresld férindringar av
skyddet for grundliggande fri- och rittigheter.

7! Nowak, Introduction to the international human rights regime, 2003, s. 75 {.

172 Makkonen, ”Principen om icke-diskriminering i internationell ritt”, i Ett rittvisare sam-
hille — internationella och svenska regler mot diskriminering, 2003, s. 48.

173 Handlingsplanen, s. 29.

174 Dir. 2004:96.
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I handlingsplanen finns ocksi ndgra 3tgirder som, enligt vad
som framgdr av Regeringskansliets egen uppfoljning, inte tycks ha
genomforts, t.ex. att prova mojligheterna att anvinda sig av indrag-
ning av serveringstillstdnd for krogar dir diskriminering férekom-
mit, eller att Arbetsmiljoverkets kompetens i diskrimineringsfragor
som en del av verkets tillsyn av arbetsmiljén ska fortsitta att ut-
vecklas.

Regeringskansliets uppféljning visar emellertid ocks? att flerta-
let dtgirder som ror diskriminering har genomférts. Hir dterfinns
visserligen ndgra tgirder av mindre betydelse eller som getts en
diffus utformning, exempelvis att dverviga behovet av att anvinda
s.k. diskrimineringstester pd fler omriden in arbetsmarknaden, att
tillsitta en intern arbetsgrupp i1 Regeringskansliet f6r frigor som
ror homo- och bisexuellas och transpersoners situation, eller att en
promemoria som ocksd innehéller ett avsnitt om diskriminering p
bostadsmarknaden ska skickas ut pd remiss.

Men hir finns ocksd skarpa dtaganden, som genomférandet av
en sammanslagning av diskrimineringslagarna och ombudsmanna-
myndigheterna mot diskriminering, inférandet av en konsneutral
iktenskapslagstiftning och ett férbud mot &ldersdiskriminering i
arbetslivet, redovisningen av en uppféljning av den nationella hand-
lingsplanen fér “handikappolitiken” och ett uppdrag till Brottsfs-
rebyggande rddet om kartliggning av vdld mot personer med funk-
tionsnedsittning, liksom aviseringen av ett antal dtgirder for och
med romerna i Sverige.

Med tanke pd handlingsplanens utformning, med ett stort antal
dtgirder pd en mingd omriden och av starkt varierande slag, far
utfallet pd det hir omridet enligt min mening sammantaget anses
vara positivt.

7.2.3  Diskrimineringsfragorna i det fortsatta MR-arbetet

Rekommendationer:

e Regeringen bor inleda ett arbete med sikte pd att Sverige si
snart som mojligt ska tilltrida protokoll 12 till Europakon-
ventionen.

e Diskrimineringsférbudet i den svenska diskrimineringslagen
(2008:567) boér ges en utformning som motsvarar den icke
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uttdmmande forteckning éver férbjudna diskriminerings-
grunder som finns 1 artikel 14 1 Europakonventionen.

e Regeringen bér, nir det gitt ytterligare ndgon tid, genomfora
en uppfoljning och utvirdering av hur domstolarna tillimpar
diskrimineringslagens regel om diskrimineringsersittning
som huvudsaklig sanktion for 6vertridelser av lagen 1 stillet
for skadestdnd.

e Ett forbud mot diskriminering 1 form av underlitenhet att
vidta skiliga 3tgirder for tillginglighet for personer med
funktionsnedsittning bor inféras 1 diskrimineringslagen.

Den andra handlingsplanen har alltsd haft diskrimineringsfrigorna
som ett fokus och, som nimnts, har ett flertal dtgirder i planen
med sikte pd diskriminering ocksd framgingsrikt genomforts. For
det fortsatta systematiska arbetet f6r de minskliga rittigheterna
finns det anledning att fortlépande folja upp och 6verviga behovet
av ytterligare dtgirder mot forekomsten av diskriminering i Sverige.
Nigra sirskilda frigor bér, dirutdver, ocksd dgnas sirskild upp-
mirksamhet 1 det fortsatta arbetet.

Sveriges tilltride till protokoll 12 till Europakonventionen

I handlingsplanens dtgird 4 3tar sig regeringen att under tidsperio-
den for handlingsplanens giltighet

3ter se over sin instillning i frigan om en anslutning till protokoll 12
till Europakonventionen om generellt diskrimineringstérbud, men
[regeringen] har inte {6r avsikt att 1 nuldget tilltrida protokollet.

Av Regeringskansliets uppféljning av tgirden ir det svdrt att dra
nigon annan slutsats dn att regeringen emellertid inte genomfort
ndgon egentlig dversyn av sin instillning. Hir redovisas bara, lik-
som tidigare, att den inte har f6r avsikt att i nuliget tilltrida proto-
kollet. Nigra skil for det eller vilka resonemang som férts och som
lett till det stillningstagandet redovisas diremot inte. Jag menar att
de skil som tidigare anférts mot att Sverige skulle tilltrida proto-
koll 12 saknar birighet.

Protokoll 12 ir ett tilliggsprotokoll till konventionen. Det ind-
rar siledes inte sjilva konventionens innehill, vilket giller oférind-
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rat for alla konventionsstaterna. Protokollets tilliggsbestimmelser
giller hirutéver for de stater som tilltritt det.

Protokollet innehiller en enda artikel med materiellt inneh3ll —
artikel 1. Denna férbjuder dels all diskriminering vad avser &tnju-
tandet av rictigheter som skyddas genom lag, dels diskriminering
av enskilda generellt frin myndigheters sida. Protokollets diskrimi-
neringsférbud skiljer sig alltsd, nir det giller tillimpningsomradet,
frdn diskrimineringsférbudet i artikel 14 1 konventionen, vilket en-
dast giller 1 forhdllande till de rittigheter som skyddas i konventio-
nen. 1 dvrigt dverensstimmer protokollets diskrimineringstérbud
med det som redan giller enligt artikel 14. Definitionen av vad som
avses med diskriminering ir, som framgir av den férklarande rap-
porten till protokollet, avsedd att vara identisk."” Det 4r bl.a. sam-
ma diskrimineringsgrunder som omfattas i bida instrumenten.

I handlingsplanen anférde regeringen som skil for varfér den
inte di avsig att tlltrida protokollet, att detta ir mycket allmint
hillet och har ett brett tillimpningsomride. Dirfér var det, enligt
regeringen, omdjligt att dra ndgra sikra slutsatser om diskrimine-
ringsférbudets innebérd innan det har klargjorts genom Europa-
domstolens praxis. Regeringen ansig bl.a. att det var oklart i vilken
médn som positiv sirbehandling ir tilliten 1 forhillande till proto-
kollets diskrimineringsférbud, liksom vilket ansvar staten har for
diskriminering som privata aktdrer gor sig skyldiga till, utéver
skyldigheten att lagstifta mot diskriminering. Regeringens uppfatt-
ning var att Sverige ska ansluta sig till internationella instrument
forst nir det ir klarlagt att de nya dtagandena kan féljas. Avslut-
ningsvis menade regeringen att nir tillrickligt med rittspraxis finns
kommer en systematisk genomging av protokollets konsekvenser
for svensk del att behova goras.

Enligt min mening ir dessa svaga argument mot att tilltrida pro-
tokollet. Tilliggsprotokollets diskrimineringsférbud ir en spegel-
bild av den allminna princip om alla minniskors lika virde och rit-
tigheter som ligger till grund for all internationell ritt om de
minskliga rittigheterna, och som ocksd inleder FN:s allminna for-
klaring om de minskliga rittigheterna. I si motto utgér det alltsd
inget nytt.

Alla instrument till skydd for de minskliga rittigheterna ir le-
vande visen och blir dirfér, och ska ocksd vara, féremail f6r en dy-
namisk tolkning. Europakonventionen, inklusive dess diskrimine-

175 Se den forklarande rapporten till protokoll 12, st. 18.
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ringstorbud, méste enligt Europadomstolens konsekventa ritts-
praxis tolkas och tillimpas 1 ljuset av samtida férhillanden. Inne-
boérden av de olika konventionsbestimmelserna kan pd sd sitt
komma att utvecklas och férindras éver tid.

Att en internationell 6verenskommelse inte bér ingds forrin det
ir klarlagt att dtagandena 1 den kan féljas kan tyckas vilbetinke. I
den min man hirmed menar att det f6rst miste sikerstillas att man
i varje enskildhet nir det giller alla framtida méjliga tolkningar av
overenskommelsen lever upp till sddana &taganden leder dock tan-
ken fel, sirskilt nir det giller dtaganden till skydd fér enskildas
minskliga rittigheter. Nigot sidant absolut klarliggande gir, mot
bakgrund av sddana &tagandens inneboende dynamiska karaktir,
aldrig att f3. Av avgorande betydelse for om protokollet kan tilleri-
des bor i stillet anses vara om &tagandena ir sidana att de bor f6ljas
och om det finns nigra identifierbara konkreta hinder i den interna
rittsordningen som bor undanréjas innan protokollet 1 s3 fall till-
trids. Allt eftersom rittspraxis utvecklas fir sedan eventuella ytter-
ligare forindringar i den svenska lagstiftningen eller tillimpningen
overvigas.

Det ir ocksd med denna utgingspunkt som konventionen sjilv
har behandlats. I den proposition som lg till grund fér beslutet att
inkorporera Europakonventionen i svensk ritt, och alltsd gora den
till direke tillimplig svensk lag, redovisade regeringen bl.a. fljande.

Vid tidpunkten for Sveriges anslutning till Europakonventionen ansigs
gillande svensk ritt sti 1 6verensstimmelse med konventionens krav.
[...] T den utstrickning som det sedermera genom konventionsorga-
nens avgdranden konstaterats att svensk ritt pd vissa punkter inte
motsvarat konventionens krav sdsom dessa genom konventionsorga-
nens praxis kommit att preciseras till sin innebérd, har [...] mer eller
mindre omfattande lagindringar skett. [...] Dessa svenska reformer
kan betraktas som delar i en fortgiende transformation av konventio-
nen till f6ljd av att de krav den stiller successivt preciseras.'”®

Det finns anledning i sammanhanget att sirskilt framhélla att sam-
ma invindningar som regeringen anférde 1 handlingsplanen mot att
tilltrida protokoll 12, tidigare anférdes ocksd mot en inkorporering
av Europakonventionen som sidan 1 svensk ritt. I det samman-
hanget redovisade regeringen i den nyss nimnda propositionen

bl.a. féljande.

Prop. 1993/94:117,s. 32 {.
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Givetvis ir det férenat med vissa svirigheter att med den svenska rit-
ten inforliva en text [...] som ir stadd i en fortgdende utveckling ge-
nom konventionsorganens praxis. [...] Det ir emellertid regeringens
bestimda uppfattning att dessa svirigheter inte ir av den vikten att de
hindrar oss frin att [...] lita Europakonventionen {3 full rittsverkan 1
vért land. [...] Dessutom torde en énskvird och nédvindig f6ljd av en
inkorporering bli en 6kad betydelse av och intresse for sivil grund-
liggande fri- och rittigheter i allminhet som den europeiska utveck-
lingen i frigor som rér minskliga rittigheter.'”

Den grundléiggande instillning till de minskliga rittigheterna som
regeringen p detta sitt gav uttryck for i samband med Europakon-
ventionens inkorporering har enligt min mening samma birighet
nir det giller protokoll 12.

Protokollets diskrimineringsférbud innebir dessutom, som re-
dan nimnts, inte ndgot principiellt nytt utan reflekterar bara den
allminna principen om alla minniskors lika virde och rittigheter.
Det motsvaras vidare i stort av folkrittsligt bindande dtaganden
som Sverige redan har gjort pd andra sitt. Protokollets férbud mot
diskriminering vad giller alla slags rittigheter som ir lagreglerade
har sin motsvarighet 1 artikel 26 1 FN:s konvention om medborger-
liga och politiska rittigheter, som har féljande lydelse.

Alla ir lika infér lagen och har ritt till samma skydd av lagen utan dis-
kriminering av nigot slag. I detta avseende skall lagen férbjuda all dis-
kriminering och garantera var och en ett likvirdigt och effektivt skydd
mot all slags diskriminering, sisom pd grund av ras, hudfirg, kén,
sprak, religion, politisk eller annan uppfattning, nationell eller social
hirkomst, egendom, bérd eller stillning i &vrigt.

Det skydd for alla minniskors likhet infér lagen, och lika ritt till
lagens skydd utan nigon diskriminering, som uppstills hir giller
helt sjilvstindigt frin konventionens &vriga rittighetsgarantier.
Diskrimineringsférbudet dr sdlunda tillimpligt ocksd i situationer
som inte alls handlar om s&dana konkreta medborgerliga och poli-
tiska rittigheter som 1 6vrigt omnimns i1 konventionen.

Artikel 26 innehdller dubbla skyldigheter fér konventionssta-
terna. Dels méste de avstd frin att diskriminera vid lagstiftning och
lagtillimpning, dels har de en skyldighet att sirskilt lagstifta mot
diskriminering och att sikerstilla att skyddet mot diskriminering ir

effektivt, ocksd vad avser diskriminering frdn icke-statliga aktorers
sida.'”®

177 Prop. 1993/94:117, s. 34.
78 Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights, 2 rev. uppl., 2005, s. 607-608, 631.
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Sverige har alltsd redan en folkrittslig forpliktelse av det slag
som protokoll 12 innebir. Genom artikel 2.2 1 FN-konventionen
om medborgerliga och politiska rittigheter konkretiseras den for-
pliktelsen till att avse en skyldighet att “vidta erforderliga dtgirder
for att genom lagstiftning eller pd annat sitt forverkliga” rittigheterna
1 konventionen, bl.a. alltsd den generella ritten tll icke-diskriminering
enligt artikel 26.

Ocks3 den svenska grundlagen innehéller bestimmelser om rit-
ten till likabehandling. T 1 kap. 2 § regeringsformen stadgas att den
offentliga makten ska utdvas med respekt for alla minniskors lika
virde och fér den enskilda minniskans frihet och virdighet. Vidare
ska det allminna dels verka for att alla minniskor ska kunna uppnd
delaktighet och jimlikhet i samhillet, dels motverka diskriminering
av minniskor pd grund av kén, hudfirg, nationellt eller etniskt ur-
sprung, spriklig eller religios tillhérighet, funktionshinder, sexuell
liggning, dlder eller annan omstindighet som giller den enskilde
som person.

Bestimmelsen ir ett s.k. program- eller milsittningsstadgande.
Det innebir att den inte har karaktiren av rittsligt bindande fére-
skrift. Enskilda kan alltsd inte direkt stédja sig pd bestimmelsen
infér myndigheter och domstolar 1 enskilda drenden. Likvil ger den
uttryck for vissa fundamentala virderingar som ir avsedda att vara
vigledande fér all offentlig verksamhet.

Detta programstadgande kompletteras av 1 kap. 9 § regerings-
formen, som diremot ir rittsligt bindande, enligt vilken domstolar
och férvaltningsmyndigheter och andra som fullgér uppgifter inom
den offentliga forvaltningen ska beakta allas likhet infér lagen och
iaktta saklighet och opartiskhet.

Aven diskrimineringslagen (2008:567) innehller ett forbud mot
diskriminering fr&n det allminnas sida av mera generellt slag. I
2 kap. 17 § i den lagen foreskrivs foljande.

Diskriminering ir férbjuden nir den som helt eller delvis omfattas av
lagen (1994:260) om offentlig anstillning
1. bistar allminheten med upplysningar, vigledning, rdd eller an-
nan sidan hjilp, eller
2. pd annat sitt 1 anstillningen har kontakter med allminheten.

Hirtill ska ocks3 liggas att EU:s stadga for grundliggande rittighe-
ter ocksd innehéller bestimmelser av det slag som diskriminerings-
forbudet 1 protokoll 12 utgér. Stadgan giller f6r EU-institution-
erna och for unionens medlemsstater nir de tillimpar unionsritten.
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I artikel 20 1 EU-stadgan anges att alla minniskor ir lika infér
lagen. Av artikel 21.1 framgdr att all diskriminering pd grund av
bl.a. kon, ras, hudfirg, etniskt eller socialt ursprung, genetiska sir-
drag, sprik, religion eller overtygelse, politisk eller annan dskid-
ning, tillhérighet till nationell minoritet, férmégenhet, bord, funk-
tionshinder, dlder eller sexuell liggning ska vara f6rbjuden. Av arti-
kel 47 framgir vidare att var och en vars unionsrittsligt garanterade
fri- och rittigheter har krinkts har ritt till ett effektivt rittsmedel
infér en domstol.

Av artikel 6.1 1 férdraget om Europeiska unionen framgir att
stadgan har samma rittsliga virde som férdragen sjilva. Den ir
dirmed rittligt bindande f6r svenska myndigheter och domstolar
och har dirmed ocks3, rent allmint, féretride fére interna svenska
rittsregler vid lagtolkning och en eventuell lagkonflikt.

Hirtill kommer att det i den férklarande rapporten till protokoll
12, som visserligen inte utgor ndgon auktoritativ uttolkning av pro-
tokollstexten men som kan underlitta forstielsen av protokollets
bestimmelser, faktiskt ocksé finns en beskrivning av innebérden av
protokollets vidgade tillimpningsomrdde jimfért med konventio-
nens artikel 14."” Hir framgdr vad protokollets diskriminerings-
forbud omfattar, nimligen sirskilt sidana situationer dir ndgon
utsitts for diskriminering:

1. 1 friga om 4tnjutandet av en rittighet som direkt framgar av den
nationella rittsordningen,

2. 1frdga om 4tnjutandet av en rittighet som fir anses uppkomma
till f6ljd av skyldigheter som klart dvilar det allminna enligt den
nationella rittsordningen, det vill siga dir det enligt den natio-
nella rittsordningen finns en skyldighet for foretridare for det
allminna att handla pd ett visst sitt,

3. frin det allminnas sida i utdvandet av dess ritt till diskretionira
bedémningar (t.ex. nir det giller nigons mojlighet att erhilla
ekonomiskt stdd), eller

4. 1 6vrigt till f6]jd av en handling eller en underlitenhet att handla
frén det allminnas sida.'®

Det finns hir ocksd anledning att dter pdminna om att den all-
minna avgrinsning av vad som ir att betrakta som diskriminering
enligt konventionen som finns vil utvecklad genom Europadom-

17 Se st. 22 ff. i den forklarande rapporten.
180 Min éversittning.
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stolens praxis, ocksd giller i férhdllande till protokollets diskrimi-
neringsférbud. Eftersom 1 enlighet hirmed inte varje atskillnad i
behandling ir att betrakta som diskriminering har det inte ansetts
noédvindigt att ta in sirskilda bestimmelser om sddana avgrins-
ningar i protokollstexten. ™'

Tva av regeringen mera konkret formulerade tveksamheter kom,
som framgitt, ocksd tll uttryck 1 handlingsplanen. Regeringen an-
sdg bl.a. att det var oklart i vilken mn som positiv sirbehandling ir
tilliten i férhdllande till protokollets diskrimineringsférbud, liksom
vilket ansvar staten har {6r diskriminering som privata aktérer gor
sig skyldiga till, utover skyldigheten att lagstifta mot diskrimine-
ring.

Det finns emellertid knappast storre anledning till tveksamhet
infoér protokoll 12 dn infér konventionens eget diskrimineringsfor-
bud 1 artikel 14 nir det giller méjligheten att anvinda sig av positiv
sirbehandling. Att sddan sirbehandling kan vara tilliten torde f6lja
redan av Europadomstolens uttolkning av begreppet diskrimine-
ring som sddant — vilket inte ir annorlunda definierat i protokoll 12
in 1 konventionen.

Diskriminering utgors sdlunda av olika behandling av lika fall el-
ler lika behandling av olika fall, under férutsittning att en sidan
behandling saknar objektiv och saklig grund (“bas no objective and
reasonable justification”), det vill siga om den inte tjinar nigot god-
tagbart syfte (“legitimate aim”) eller om den inte stdr i rimlig pro-
portion till ett sddant syfte (“reasonable relationship of proportiona-
lity between the means employed and the aim sought to be reali-
sed”).'™

Att en dtgird som utgdr positiv sirbehandling kan tjina ett 1
och for sig legitimt syfte (t.ex. att motverka eller kompensera for
negativa effekter av tidigare diskriminering av vissa grupper) torde
ofta std klart. Under forutsittning att sidana 3tgirders eventuella
negativa effekter f6r dem som inte kommer 1 &tnjutande av dem,
stdr 1 rimlig proportion till detta syfte bor de dirfor inte riskera att
triffas av diskrimineringsférbudet i artikel 14.

I inledningen till protokoll 12 finns ocksd en tydlig hinvisning
med denna innebord. Hir sigs att protokollets signatirstater be-
kriftar att principen om icke-diskriminering inte hindrar staterna
frdn att vidta dtgirder for att dstadkomma full jimlikhet 1 prakti-

181 Forklarande rapporten, st. 19.
'82 Se, bland ménga avgdranden, bl.a. Marckx ./. Belgien, appl. 6833/74.
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ken, s3 linge som det finns rimliga och objektivt godtagbara skil
for sddana tgirder:

Reaffirming that the principle of non-discrimination does not prevent Sta-
tes Parties from taking measures in order to promote real and effective
equality, provided that there is an obljective and reasonable justification
for those measures, [...]

I den forklarande rapporten till protokollet utvecklas ocksd frigan
om mojligheterna tll positiv sirbehandling 1 ett sirskilt avsnitt.
Hir framgdr tydligt att hinvisningen 1 inledningen till dtgirder for
att dstadkomma verklig jimlikhet 1 praktiken, omfattar &tgirder
som kan innebira positiv sirbehandling. Hir redovisas ocksd att
sddana mojligheter, och 1 en del fall ocksd skyldigheter, finns dven
enligt andra instrument till skydd f6r de minskliga rittigheterna 1
internationell ritt. Hir klargors att protokollet diremot inte med-
for ndgon skyldigher att vidta sidana dtgirder:

The third recital of the preamble refers to measures taken in order to pro-
mote full and effective equality and reaffirms that such measures shall not
be probibited by the principle of non-discrimination, provided that there
is an objective and reasonable justification for them (this principle already
appears in certain existing international provisions: see, for example, Ar-
ticle 1, paragraph 4, of the International Convention on the Elimination
of All Forms of Racial Discrimination, Article 4, paragraph 1, of the
Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against
Women and, at the regional level, Article 4, paragraph 3, of the Frame-
work Convention for the Protection of National Minorities). The fact
that there are certain groups or categories of persons who are disadvanta-
ged, or the existence of de facto inequalities, may constitute justifications
for adopting measures providing for specific advantages in order to pro-
mote equality, provided that the proportionality principle is respected. In-
deed, there are several international instruments obliging or encouraging
states to adopt positive measures (see, for example, Article 2, paragraph 2,
of the International Convention on the Elimination of All Forms of Ra-
cial Discrimination, Article 4, paragraph 2, of the Framework Conven-
tion for the Protection of National Minorities and Recommendation
No. R (85) 2 of the Committee of Ministers to member states on legal
protection against sex discrimination). However, the present Protocol
does not impose any obligation to adopt such measures. [...]'*

Nir det giller frigan om vilket ansvar staten har f6r diskriminering
som privata aktorer gor sig skyldiga till, finns det férst och frimst
anledning att framhélla att statens ansvar avgrinsas i det avseendet
redan enligt protokollets ordalydelse. Protokollets diskriminerings-

'8 Forklarande rapporten, st. 16.
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torbud omfattar silunda endast, som redan nimnts, dels diskrimi-
nering vad avser dtnjutandet av rdttigheter som skyddas genom lag
("rights set forth by law”), dels diskriminering av enskilda generellt
fran myndigheters sida (”discriminated against by any public autho-
rity”).

Frigan stiller sig i grunden inte heller annorlunda nir det giller
protokoll 12 in i friga om artikel 14 i konventionen. Bida ir kon-
struerade pd samma sitt, nimligen som en skyldighet att sikerstilla
ritten att inte utsittas for diskriminering. Nigot direkt ansvar {6r
diskriminerande handlingar foretagna av icke-statliga aktorer foljer
inte av den formuleringen. Diremot kan staten drabbas av ansvar
for en underldtenhet att tillhandahilla skydd mot sidan diskrimine-
ring eller om det skydd som tillhandahills mot en viss typ av miss-
gynnande eller skadlig behandling frén enskilda aktorers sida ir ut-
format pd ett diskriminerande sitt. Det dr vad som giller ocksd en-
ligt artikel 14 i konventionen.'**

Det idr for ovrigt vad som giller ocksd f6r andra rittigheter som
skyddas av Europakonventionen, t.ex. ritten till liv (artikel 2) och
ritten till respekt for privat- och familjeliv (artikel 8). Nir det gill-
er denna senare rittighet som ir mycket vittomfattande finns en
utvecklad rittspraxis nir det giller statens negativa och positiva
skyldigheter.'"” Europadomstolen har i det avseendet upprepade
ginger slagit fast att 4ven om artikel 8 primirt syftar till att tillhan-
dahilla ett skydd for individen mot godtyckliga ingripanden frin
det allminnas sida, sd ir inte statens ansvar begrinsat till avstd frn
sddana ingripanden. Dirutéver kan det ocksd finnas positiva skyl-
digheter, som att vidta dtgirder dgnade att sikerstilla respekten for
privat- och familjeliv dven i forhillandet mellan enskilda individer.
Grinsen mellan en stats positiva och negativa skyldigheter limpar
sig inte heller, enligt domstolen, for ndgra f6rsok till exakt defini-
tion. I sjilva verket ir dessa skyldigheter snarlika och 1 bdda fallen
maste det gbras en rimlig avvigning mellan eventuella konkurre-
rande intressen och i bdda fallen finns ett visst utrymme fér statens
skdnsmissiga beddmning. '

Frigan behandlas pd motsvarande sitt ocksd i den forklarande
rapporten till protokollet."” Hir framhills alltsd att protokollet
frimst tar sikte pd de fordragsslutande staternas negativa skyldig-

184 Se Karner ./. Osterrike, appl. 40016/98.

155 Se t.ex. X och Y ./. Nederlinderna, appl. 8978/80; Tysiac ./. Polen, appl. 5410/03; Evans ./. Stor-
britannien (GC), appl. 6339/05.

186 Evans ./. Storbritannien (GC), appl. 6339/05.

'87 Se den forklarande rapporten, st. 24-28.
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heter, det vill siga skyldigheten att inte diskriminera enskilda. Sam-
tidigt klargdrs att dven vissa positiva skyldigheter ocksd kan omfat-
tas, t.ex. nir det giller en underlitenhet att tillhandahilla ett effek-
tivt rittsligt skydd mot diskriminering frin icke-statliga aktédrers
sida. Hir hinvisas ocksd till rittspraxis i motsvarande frigor frin
Europadomstolen nir det giller konventionens skydd.

I detta avseende gors ocksé 1 den forklarande rapporten en sir-
skild distinktion (som 1 och for sig torde gilla pd samma sitt nir
det giller konventionen) mellan diskriminering som uppkommer
inom den gemensamma samhillssfir som normalt ir féremdl for
lagstiftning av olika slag, t.ex. 1 arbetslivet eller nir det giller varor
och tjinster som erbjuds till allminheten, & ena sidan, och vad som
forekommer inom ramen for privatlivet, & den andra. Protokollet ir
avsett att 1 vissa fall kunna tillimpas p det férra omridet men inte
pa det senare.

I allt visentligt kan alltsi konstateras att innehéllet 1 protokoll
12 utgdrs av dtaganden som Sverige redan gjort 1 andra samman-
hang. Protokollets frimsta mervirde ligger dirfor 1 att dess efter-
foljd av de svenska myndigheterna ytterst kan bli fé6remal f6r prov-
ning av Europadomstolen, som ocksd ir den yttersta uttolkaren av
protokollets innebord, och att en sddan prévning kan pékallas ge-
nom enskilda klagomil. Den betydelsen bor, ur ett systematiskt
MR-perspektiv, ses som ndgot virdefullt, inte som nigot problema-
tiskt. Hir finns dterigen anledning att hinvisa till regeringens, en-
ligt min mening insiktsfulla, konstaterande 1 samband med inkor-
poreringen av Europakonventionen:

Dessutom torde en 6nskvird och nédvindig f6ljd av en inkorporering
bli en 6kad betydelse av och intresse f6r sdvil grundliggande fri- och
rittigheter 1 allmidnhet som den europeiska utvecklingen 1 frigor som
ror minskliga rittigheter.'®

Den insikten bor vigleda dven vid ett stillningstagande till Sveriges
tilleride till protokoll 12. Jag menar sammanfattningsvis att reger-
ingen bor inleda ett arbete med sikte pd att Sverige s& snart som
mojligt ska tilltrida protokoll 12 till Europakonventionen.

188 Prop. 1993/94:117, s. 34.
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En ”6ppen lista” over diskrimineringsgrunder i den svenska
diskrimineringslagen

Europakonventionen angiende de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna tridde 1 kraft den 3 september 1953 da tio
medlemsstater, diribland Sverige, hade deponerat sina ratifikations-
instrument. Konventionen ir, som redan nimnts, av speciell bety-
delse bland de internationella instrument till skydd f6r de minskli-
ga rittigheterna som Sverige har tilltritt, 1 s3 mdtto att den inte bara
binder Sverige som stat folkrittsligt utan dven giller som direkt
tillimplig lag 1 Sverige, 1 enlighet med lagen (1994:1219) om den
europeiska konventionen angdende skydd fér de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna. Som lag har den ocksd en
sirstillning 1 det svenska rittssystemet genom grundlagsféreskrif-
ten 1 2 kap. 19 § regeringsformen, enligt vilken lagar och andra {6-
reskrifter inte fir meddelas 1 strid med konventionen.

I artikel 14 terfinns konventionens diskrimineringstérbud med
foljande lydelse.

Zo\tnjutandet av de fri- och rittigheter, som anges 1 denna konvention,
ska sikerstillas utan 3tskillnad av nigot slag, sisom pd grund av kon,
ras, hudfirg, sprik, religion, politisk eller annan iskddning, nationellt

eller socialt ursprung, tillhérighet till nationell minoritet, férmogen-
het, bérd eller stillning 1 dvrigt.

Foérbudet omfattar bide direkt och indirekt diskriminering. Artikel
14 kriver att konventionsstaterna sikerstiller att de fri- och rittig-
heter som omfattas av konventionens 6vriga artiklar kan &tnjutas av
alla utan diskriminering. Det innebir inte bara att staten ska avhilla
sig frin att begrinsa utdvandet av rittigheterna utan ocksd 1 viss
utstrickning en positiv férpliktelse att aktivt skydda deras utévan-
de, t.ex. mot inskrinkningar eller begrinsningar som sker 1 samspe-
let mellan olika privata, icke-statliga aktorer.

Upprikningen av forbjudna diskrimineringsgrunder ir inte ut-
tdmmande. Att de nimnda grunderna endast utgor exempel fram-
gr redan av artikelns ordalydelse genom att upprikningen féregds
av det exemplifierande uttrycket “utan dtskillnad av ndgot slag, si-
som ...”, samt av att upprikningen avslutas med den allmint hillna
kategorin stillning i Gvrigt”.

Det ir ocksd den tolkning som Europadomstolen gett uttryck
for. I ett mal om diskriminering nir det giller disciplinstraff for
officerare respektive meniga soldater, uttalade domstolen att olika
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behandling p& grund av rang eller grad kan utgéra diskriminering i
strid med artikel 14."” Domstolen har ocksa klargjort att artikel 14
omfattar férbud mot diskriminering pd grund av sexuell ligg-
ning." Detsamma giller transsexualism.””" Aven funktionsned-
sittning och 8lder kan utgora férbjudna diskrimineringsgrunder.
Det framgdr t.ex. av att det, 1 den forklarande rapporten till proto-
koll 12 till konventionen i friga om att uttryckligen ligga till bl.a.
dessa diskrimineringsgrunder till upprikningen 1 artikel 14, anfor-
des att det saknades anledning till det, eftersom upprikningen hur-
somhelst bara ir exemplifierande. I milet Glor ./. Schweiz'” hinvi-
sade domstolen ocksd, 1 friga om en pistddd krinkning av diskri-
mineringsférbudet, uttryckligen till att de schweiziska myndighe-
terna 1 visst avseende hade behandlat personer 1 jimférbara situa-
tioner pd olika sitt beroende pd olika grad av funktionsnedsittning.

I domen i mélet Clift ./. Storbritannien'” slog domstolen ocksd
fast att uttrycket “stillning i 6vrigt” ska ges en vid tolkning, och att
varje undantag frin diskrimineringsférbudets skydd maéste tolkas
snivt, inte minst mot bakgrund av att konventionens syfte ir att
sikerstilla konventionsrittigheterna, inte pd ett skenbart och teo-
retiskt utan pd ett reellt och effektivt sitt.

Det finns ocks3i skil att pAminna om att domstolen tillimpar en
”dynamisk” tolkning av konventionens bestimmelser, inklusive
diskrimineringstérbudet 1 artikel 14, det vill siga konventionen tol-
kas 1 ljuset av den tid och det sammanhang som ir aktuellt 1 det en-
skilda fallet. S3 kan allts3 utrymmet f6r en konventionsstats
skénsmissiga beddmningar nir det giller att gora tskillnad pd en
viss grund eller att tilldta att sidan &tskillnad gors, férindras 6ver
tid, eller variera frin ett ssmmanhang till ett annat.'*

Till skillnad frdn Europakonventionens diskrimineringsférbud
innehiller den svenska diskrimineringslagen (2008:567) en uttém-
mande upprikning av vilka diskrimineringsgrunder som omfattas
av lagens skydd. Den omfattar kon, konséverskridande identitet
eller uttryck, etnisk tillhorighet, religion eller annan trosuppfatt-
ning, funktionshinder, sexuell liggning och &lder. En talan om
diskriminering som inte hinfor sig till nigon av dessa uttryckligen

'8 Engel m.fl. mot Nederlinderna, appl. 5100/71 m.fl.

190 Salgueiro da Silva Mouta ./. Portugal, appl. 33290/96.

YL P.V. /. Spanien, appl. 35159/09.

2 Appl. 13444/04.

195 Appl. 7205/07.

19 Tyrer ./. Storbritannien, appl. 5856/72; Dudgeon ./. Storbritannien, appl. 7525/76; Goodwin ./.
Storbritannien (GC), appl. 28957/95.
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uppriknade grunder gir alltsd inte att fora med stéd av diskrimine-
ringslagen, iven om den aktuella diskrimineringsgrunden skulle
omfattas av Europakonventionens skydd.

Samtidigt giller allts8 Europakonventionens diskriminerings-
torbud 1 artikel 14 1 sig sjilv som direkt tillimplig svensk lag. I
rittsfallet NJA 2005 s. 462 provade Hogsta domstolen (HD) fri-
gan om ideellt skadestdnd vid krinkning av ritten enligt artikel 6.1 1
Europakonventionen till ritteging inom skilig tid. Sedan HD kon-
staterat att skadestdnd foér ideell skada utan samband med person-
skada inte kunde utgd enligt skadestindslagen, uttalade domstolen
att det kunde innebira ett konventionsbrott om den skadelidande 1
ett fall av det aktuella slaget stilldes utan rittsmedel, varfor évervi-
gande skil fick anses tala for att ideellt skadestdnd skulle kunna
démas ut uteslutande med stdd av konventionen. I rittsfallet NJA
2007 s. 584 kom HD vidare fram till att den principen skulle gilla
for overtridelser av alla de rittigheter som omfattas av konventio-
nen. Och av NJA 2009 s. 463 foljer att principen ocksd omfattar
talan mot en kommun.

Den genom HD:s rittspraxis etablerade principen innebir sé-
lunda att det allminna, dven utan sirskilt stéd 1 svensk intern ritt,
kan 3liggas att betala ideellt skadestdnd for krinkning av rittighe-
ter enligt Europakonventionen i den mén det behovs f6r att Sverige
ska uppftylla sina forpliktelser enligt konventionen.

Konsekvenserna av att diskrimineringslagens diskriminerings-
férbud innehiller en uttémmande lista 6ver skyddade diskrimine-
ringsgrunder medan Europakonventions skyddsbestimmelse ir
dppen och ska tolkas dynamiskt ir flera. Nigra av dem ska behand-
las 1 det foljande.

Hogsta domstolen har visserligen genom den redovisade ritts-
principen skapat ett rittsmedel for de diskrimineringssituationer
dir ingen intern svensk rittsregel annars vore tillimplig. Emellertid
ir detta rittsmedel nirmast att betrakta som extraordinirt. Det ir
for det forsta ett rittsmedel som inte ir synligt 1 svensk lag; det ir
ju tvirtom tillskapat av HD 1 avsaknad av svenska internrittsliga
bestimmelser. For det andra férutsitter anvindningen av detta
rittsmedel en “omvig dver Strasbourg”. For att HD:s princip ska
vara tillimplig krivs ju att detta behovs f6r att Sverige ska upptylla
sina forpliktelser enligt Europakonventionen. Det innebir att en
domstol, och dirmed ocks3 ytterst varje enskild person som har att
dverviga sina mojligheter till framgdng med en talan 1 domstol, all-
tid miste gora en beddmning av om det, 1 ljuset av Europadomsto-
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lens rittspraxis, skulle strida mot Sveriges konventionsitaganden
att inte "slippa fram” en talan om sddan diskriminering.

Tv4 fall av samma typ av osaklig sirbehandling blir dirmed ock-
s& foremdl for provning enligt rittsregler med olika innehill bero-
ende pd diskrimineringsgrund, trots att bida grunderna ir skydda-
de 1 svensk lag om 4n den ena 1 diskrimineringslagen och den andra
1 Europakonventionen.

En tydlig konsekvens ir att osaklig sirbehandling frén en en-
skild aktors sida 1 vissa fall kan angripas med stéd av diskrimine-
ringslagen, nimligen om sirbehandlingen har samband med en
grund som finns omnimnd dir, men 1 andra fall inte kan angripas
alls dirfor att diskrimineringsgrunden “bara” omfattas av Europa-
konventionens diskrimineringsférbud. Ritten att fora talan enbart
med stdd av Europakonventionen giller nimligen, enligt HD:s
princip, bara gentemot det allminna, inte mot enskilda, icke-stat-
liga, aktorer."” Visserligen kan i det sistnimnda fallet i stillet even-
tuellt foras en talan mot staten for att den har underlatit att tillhan-
dahilla ett effektivt rittsmedel f6r denna typ av diskrimineringssi-
tuationer. Men det blir ju d& i materiellt hinseende en helt annan
process.

Ytterligare en konsekvens av skillnaden mellan den svenska in-
terna diskrimineringslagen och Europakonventionen, trots att bida
giller som svensk lag, dr att den som utsatts f6r diskriminering pd
en grund som omfattas av diskrimineringslagen kan {8 hjilp med
att soka f3 en rittelse till stind, och ytterst med att fora sin talan i
domstol, antingen genom Diskrimineringsombudsmannen (DO)
eller genom en facklig eller annan intresseorganisation. Om DO
for talan utan framgdng riskerar vidare den enskilda inte att behéva
std for rittegdngskostnaderna. En talan bara med st6d av Europa-
konventionen fir den enskilde diremot fora sjilv.

Slutligen kan dven den gottgorelse som en diskrimineringstvist
kan leda till som kompensation f6r den enskilda ocksd komma att
skilja sig, beroende p& om den aktuella diskrimineringsgrunden
omfattas av diskrimineringslagen eller endast av Europakonventio-
nen. I det férstnimnda fallet kan klaganden tilldémas en diskrimi-
neringsersittning enligt 5 kap. 1 § diskrimineringslagen. I det andra
blir det friga om skadestind. Diskrimineringsersittning ir allmint
sett avsedd att utgd med hogre belopp in skadestdnd enligt ska-
destdndslagen."

195 NJA 2007 s. 747.
1% Prop. 2007/08:95, s. 391.
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Enligt min mening ir skillnaderna, beroende pd diskriminerings-
grund, nir det giller mojligheten att effektivt ta till vara sin ritt for
den som anser sig ha utsatts fo6r diskriminering, inte sakligt for-
svarbara.

Aven Europakonventionens forbud mot diskriminering p3 ss-
dana grunder som inte omnimns i den svenska diskrimineringsla-
gen giller alltsd, som nimnts, som direkt tillimplig svensk lag. Och
artikel 13 1 konventionen stiller krav pd att var och en, vars i kon-
ventionen angivna fri- och rittigheter krinkts, ska ha tillging till
ett effektivt rittsmedel infér en nationell myndighet. Av den be-
stimmelsen, och 1 enlighet med den s.k. subsidiaritetsprincipen,
foljer att det r nationella myndigheter och domstolar som har det
primira ansvaret fér genomfoérandet av Europakonventionens rit-
tigheter."” Att tillgdngen till ett effektivt nationellt rittsmedel i
Sverige mot 6vertridelser av diskrimineringsférbudet i konventio-
nens artikel 14 skiljer sig it mellan olika diskrimineringsgrunder
som omfattas av konventionen, beroende pd om de hirutéver ocksd
omfattas av det rent internrittsliga svenska diskrimineringsférbu-
det 1 diskrimineringslagen eller inte, dr knappast heller principiellt
och folkrittsligt forsvarbart.

Mot bakgrund av det som redovisats hir, ir det min bedémning
att regeringen snarast bor pdborja ett arbete i syfte att ge diskrimi-
neringsférbudet i den svenska diskrimineringslagen (2008:567) en
utformning som motsvarar den icke uttémmande férteckning éver
férbjudna diskrimineringsgrunder som finns 1 artikel 14 1 Europa-
konventionen.

Uppfoljning av inférandet i diskrimineringslagen av regler om
diskrimineringsersittning i stillet f6r skadestind

Den 1 januari 2009 tridde diskrimineringslagen (2008:567) i kraft.
Den ersatte da sju olika lagar mot diskriminering, nimligen jimstilld-
hetslagen (1991:433), lagen (1999:130) om &tgirder mot diskrimine-
ring 1 arbetslivet pd grund av etnisk tillhérighet, religion eller annan
trosuppfattning, lagen (1999:132) om férbud mot diskriminering i
arbetslivet pd grund av funktionshinder, lagen (1999:133) om for-
bud mot diskriminering i arbetslivet pd grund av sexuell liggning,

17 Se bl.a. van Dijk m.fl., Theory and Practice of the European Convention on Human Rights,
4 uppl., 2006, s. 126 och Pellonpii, Europeiska manniskordittskonventionen, 2007, s. 139.
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lagen (2001:1286) om likabehandling av studenter i hogskolan, la-
gen (2003:307) om foérbud mot diskriminering, samt dven, sivitt
avser frigor om diskriminering, lagen (2006:67) om férbud mot
diskriminering och annan krinkande behandling av barn och elever.

Enligt 1 kap. 1 § diskrimineringslagen har lagen till indamal att
motverka diskriminering och p& andra sitt frimja lika rittigheter
och mojligheter oavsett kon, konsoverskridande identitet eller ut-
tryck, etnisk tillhorighet, religion eller annan trosuppfattning,
funktionshinder, sexuell liggning eller dlder. Lagen ir tvingande,
vilket innebir att ett avtal som inskrinker ndgons rittigheter eller
skyldigheter enligt lagen dr utan verkan i1 den delen.

Diskrimineringslagen giller f6r arbetslivet 1 vid mening, utbild-
ningsverksamhet, arbetsmarknadspolitisk verksamhet och arbets-
formedling utan offentligt uppdrag, start eller bedrivande av nir-
ingsverksamhet, yrkesbehorighet, medlemskap i vissa organisatio-
ner, varor, tjinster och bostider, allmin sammankomst och offent-
lig ullstillning, hilso- och sjukvird, socialtjinsten, socialférsik-
ringen, arbetsloshetsférsikringen, studiestdd, virn- och civilplike
samt 1 vissa avseenden for alla dem som har offentlig anstillning.

Gemensamt for de tidigare lagarna mot diskriminering var att de
som huvudsanktion mot &vertridelser angav att den som var att
betrakta som ansvarig for 6vertridelsen skulle betala skadestind for
den krinkning som 6vertridelsen innebar. Av uttalanden 1 f6rarbe-
tena till de aktuella skadestdndsbestimmelserna framgick att er-
sittningen skulle sittas hogre dn vad som var vanligt 1 arbetsrittsli-
ga tvister.'” Skadestinden i sidana tvister angavs i sin tur allmint
sitt ligga hogre dn 1 mal om skadestdnd pd grund av brott."” Av
detta foljer, som ocksd Hogsta domstolen konstaterat, att ska-
destdndsbeloppen 1 diskrimineringsmal har foérutsatts ligga pd en
hogre nivd dn vad som giller for krinkningsersittning enligt ska-
destindslagen.*®

Som skil for de hogre skadestdndsnivierna i1 diskrimineringsfall
anférdes 1 de nimnda férarbetsuttalandena bl.a. utvecklingen i Sve-
rige och internationellt mot en 6kad medvetenhet om att ritten till
likabehandling 4r en minsklig rittighet. Brott mot diskriminerings-
lagstiftningen skulle dirfér ses som en allvarlig krinkning.

De svenska bestimmelserna om férbud mot diskriminering har
dven en sirstillning pd si sitt att de genomfor tvd EU-direktiv i

%8 Se t.ex. prop. 1999/2000:143, s. 58 och prop. 2002/03:65, s. 159 f.
19 Prop. 2002/03:65, s. 159.
200 NJA 2006 5. 170.
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svensk ritt, nimligen direktivet (2000/43/EG) om genomférandet
av principen om likabehandling av personer oavsett deras ras eller
etniska ursprung (etniska direktivet) och direktivet (2000/78/EG)
om inrittande av en allmin ram {6r likabehandling 1 arbetslivet (ar-
betslivsdirektivet). Bida direktiven foreskriver att sanktionerna i
den nationella lagstiftningen fér brott mot diskrimineringsférbu-
den ocksd méste vara effektiva och avskrickande.”

Det synsitt pd skadestdndsnividerna i1 diskrimineringsmdl som
alltsd kom till uttryck 1 férarbetena till de tidigare gillande diskri-
mineringslagarna, liksom unionsrittens krav pd effektiva och av-
skrickande sanktioner i1 sidana mil, fick emellertid inte avsedd ef-
terfoljd vid prévning 1 domstol. I ett mil om diskriminering, som
rorde ett par bestdende av tvd kvinnor som avvisats frin en restau-
rang av skil som hade samband med deras sexuella liggning, uttalade
Hogsta domstolen att skadestdndsnivierna vid brott mot diskrimine-
ringslagstiftningen inte utan sirskilt lagstéd (min kursivering) borde
fjairmas alltfor mycket frin de ersittningsnivder som giller nir ska-
destind déms ut enligt skadestdndslagen i jimférbara fall.*** Mot
den bakgrunden sinkte HD det skadestind som hovritten démt ut
1 milet, fran 50 000 kr till endast 15 000 kr.

HD:s uttalande gjordes utan nigot synbart beaktande av det
nyss nimnda unionsrittsliga kravet pd en effektiv och avskrickande
sanktion. Inte heller tycks HD ha beaktat att det i diskrimine-
ringsmal, till skillnad frin 1 de flesta fall di krinkningsersittning
déms ut enligt skadestindslagen, inte samtidigt férekommer nigon
straffrittslig pafoljd som har den preventiva funktionen.

For tillskapa ett sidant sirskilt lagstéd som HD alltsd ansdg nod-
vindigt f6r att ddma ut hdgre ersittningar 1 diskrimineringsmal, infor-
des 1 och med diskrimineringslagens tillkomst den 1 januari 2009
diskrimineringsersittning 1 stillet f6r skadestdnd som huvudsaklig
civilrittslig sanktion mot diskriminering. 5 kap. 1§ diskrimine-
ringslagen lyder pd foljande sitt.

Den som bryter mot férbuden mot diskriminering eller som inte upp-

fyller sina skyldigheter att utreda och vidta dtgirder mot trakasserier

eller sexuella trakasserier enligt denna lag ska betala diskrimineringser-
sittning f6r den krinkning 6vertridelsen innebir. Nir ersittningen

bestims ska sirskilt syftet att motverka sidana évertridelser av lagen
beaktas.

201 Artikel 15 1 det etniska direktivet och artikel 17 1 arbetslivsdirektivet.
202 N[JA 2006 s. 170.
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I forarbetena till denna bestimmelse anférde regeringen bl.a. fol-
jande.

Regeringen anser att [...] kopplingar till den allminna skadestindsrit-
ten ir mindre limpliga eftersom krinkningsersittning vid diskrimine-
ring fyller delvis andra indam4l in skadestind vid brott. Fér att tydlig-
gora att paféljden vid évertridelser av den nya diskrimineringslagen
ocks3 ska avskricka frin diskriminering bor [...] en ny form av piféljd
inforas i lagen. Denna pdféljd bor bendmnas diskrimineringsersittning.
Diskrimineringsersittningen ska bdde utgéra ersittning fér den
krinkning som overtridelsen innebdr och avskricka frin diskrimine-
ring. [...] Syftet med en ny paféljd [...] dr att domstolarna fortsitt-
ningsvis inte ska gora direkta jimforelser med de ersittningsnivier

som tillimpas i mil om krinkningsersittning enligt skadestindsla-

203
gen.

Det ir sannolikt dnnu for tidigt att géra nigon bedémning av 1 vil-
ken utstrickning som inférandet av diskrimineringsersittning som
den huvudsakliga civilrittsliga pdfoljden for brott mot diskrimine-
ringslagstiftningen ocksd lett till en hojning av ersittningsbeloppen
1 praktiken, dven om det finns exempel frin domstolarna som talar 1
en annan riktning.**

Det ir enligt min mening angeliget att den genomférda ind-
ringen 1 diskrimineringslagstiftningen i syfte att héja ersittningsni-
vderna vid overtridelser av diskrimineringslagen, far ett tydligt ge-
nomslag ocksd 1 den praktiska rittstillimpningen. Regeringen bér
dirfor, nir det gitt ytterligare ndgon tid sedan diskrimineringsla-
gens (2008:567) ikrafttridande, genomfora en uppfoljning och ut-
virdering av om reformen fitt avsedd effekt.

Ett effektivt nationellt rittsmedel mot bristande tillginglighet
som diskriminering

En konvention om rittigheter {or personer med funktionsnedsitt-
ning antogs av FN:s generalférsamling den 13 december 2006. Det-
ta utgjorde en fortsittning pd arbetet inom FIN {6r att {3 till stind
internationella regler om rittigheter fér personer med funktions-
nedsittning, ett arbete som tidigare hade resulterat 1 FN:s s.k.
standardregler. Konventionen 6ppnades for undertecknande den
30 mars 2007 di bl.a. Sverige undertecknade den. Till konventionen

% Prop. 2007/08:95, s. 391.
24 Se Helsingborgs tingsritts dom den 25 januari 2011 i mal T 6821-09.
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finns ocksd ett fakultativt protokoll som innebir att enskilda per-
soner har méjlighet att framféra klagomal till FN:s internationella
kommitté for rittigheter for personer med funktionsnedsittning
om de anser att deras rittigheter enligt konventionen tritts {or nir.
Sverige undertecknade protokollet samtidigt som konventionen.

Efter behandling av propositionen Mdinskliga rittigheter for per-
soner med funktionsnedsittning godkinde riksdagen konventionen
och protokollet.”” Sverige ratificerade konventionen och det fakul-
tativa protokollet den 15 december 2008**och bida tridde for Sve-
riges del i kraft den 14 januari 2009.

Konventionen giller inte direkt som lag 1 Sverige. Diremot ska
domstolar och myndigheter, enligt principen om férdragskonform
tolkning, tillimpa svensk lag s3 att den, si l&ngt det ir mojligt,
stimmer dverens med konventionen.

I konventionens artikel 4 anges de allminna dtagandena och i
denna artikels punkt 1 slds det fast att konventionsstaterna 3tar sig
att sikerstilla och frimja fullt férverkligande av alla minskliga rit-
tigheter och grundliggande friheter f6r alla personer med funk-
tionsnedsittning utan diskriminering av nigot slag pd grund av
funktionsnedsittning.

I artikel 2 definieras diskriminering som varje dtskillnad, undan-
tag eller inskrinkning pd grund av funktionsnedsittning som har
till syfte eller verkan att inskrinka eller omintetgéra erkinnande,
dtnjutande, eller utévande pa lika villkor som andra av alla minskli-
ga rittigheter och grundliggande friheter pd det politiska, ekono-
miska, sociala, kulturella och civila omridet eller pd andra omriden.
Av artikeln framgdr vidare att férbudet mot diskriminering omfat-
tar alla former av diskriminering, inklusive underlitenhet att vidta
dtgirder f6r skilig anpassning.

Enligt femte stycket i artikel 2 betyder skilig anpassning nod-
vindiga och dndamilsenliga dndringar och anpassningar som inte
innebir en oproportionerlig eller omotiverad bérda nir sd behovs i
ett enskilt fall for att sikerstilla att personer med funktionsned-
sittning pd lika villkor som andra kan &tnjuta eller utéva alla
minskliga rittigheter och grundliggande friheter.

I likhet med de andra FN-konventionerna om minskliga rittig-
heter finns det en kommitté som har till uppgift att dvervaka efter-
levnaden av konventionen. Enligt artikel 35 ska konventionsstater-
na avge rapporter till Kommittén for rittigheter for personer med

2% Prop. 2008/09:28, bet. 2008/09SoU3, rskr. 2008/09:38.
206 SO 2008:26.
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funktionsnedsittning och enligt artikel 36 ska kommittén granska
rapporterna och limna forslag och allminna rekommendationer till
staterna.

Enligt artikel 1 1 det fakultativa protokollet till konventionen ir
kommittén behérig att ta emot och prova framstillningar frin en-
skilda individer som hivdar att de har blivit utsatta fér en krink-
ning av en stat som ir part i protokollet (protokollspart) av be-
stimmelserna i konventionen. Protokollsparten ska limna forklar-
ingar till kommittén enligt artikel 3. Enligt artikel 5 1 protokollet
ska kommittén, efter avslutad prévning, framfoéra sina eventuella
forslag och rekommendationer till den berérda protokollsparten
och sokanden. Om kommittén fir information om allvarliga eller
systematiska krinkningar kan den utféra en undersékning enligt
ett sirskilt forfarande som regleras i artiklarna 6 och 7.

Det finns dnnu inte ndgon auktoritativ uttolkning frdn kommit-
tén av vad konventionsstaternas forpliktelser innebir i praktiken
tex. vad giller skyldigheten att vidta dtgirder for tillginglighet.
Konventionen innehdller iven generella dtaganden nir det giller att
sikerstilla att olika delar av samhillet ir tillgingligt f6r personer
med funktionsnedsittning.

Var grinsen gir mellan férbudet mot diskriminering i form av
underldtenhet att vidta skiliga anpassningsdtgirder och skyldighe-
ten att vidta dtgirder for att sikerstilla generell tillginglighet, ir
inte sdrskilt tydligt. Att skilig anpassning tar sikte pd dtgirder som
behovs 71 ett enskilt fall” kan tolkas som att brister 1 tillginglighet
som foljer av den allminna utformningen av t.ex. den fysiska mil-
jén, inte skulle omfattas. A andra sidan omfattas sidana atgirder
som behovs for att sikerstilla lika villkor f6r ”personer” med funk-
tionsnedsittning, vilket antyder att dven atgirder for att ritta till
allminna brister 1 miljon omfattas av den hir delen av diskrimine-
ringsférbudet. ”Ett enskilt fall” kan for vrigt ta sikte antingen pd
en viss lokal eller byggnad eller pd en enskild person vid ett visst
givet tillfille, eller f6r den delen bdde och. I slutinden torde det
avgorande f6r om brister 1 tillginglighet som lett till missgynnande
effekter f6r ngon enskild person ska betraktas som diskriminering
enligt konventionen eller inte, huvudsakligen bero pi hur skilig-
hetsbedémningen faller ut, det vill siga om den dtgird som behover
vidtas for att undanréja otillgingligheten skulle innebira en opro-
portionerlig eller omotiverad bérda eller inte.

Jag har tidigare, som utredare inom ddvarande Integrations- och
jimstilldhetsdepartementet, i en promemoria foreslagit att det i
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diskrimineringslagen inférs ett nytt forbud mot diskriminering i
form av underlitenhet att vidta skiliga dtgirder mot bristande till-
ginglighet for personer med funktionsnedsittning.”” 1 skilen for
forslaget har jag bl.a. hinvisat till FN-konventionen om rittigheter
for personer med funktionsnedsittning och dess krav p& forbud
mot diskriminering i1 form av underldtenhet att vidta dtgirder f6r
skilig anpassning.

Jag fir hir ta tllfillet 1 akt och upprepa det forslaget. Férutom
de skil som redovisats utforligt 1 den nimnda promemorian finns
det anledning att ocksd pdminna om mojligheten for enskilda per-
soner med funktionsnedsittning som anser sig ha drabbats av
diskriminering genom bristande tillginglighet, att vinda sig till FN:s
dvervakningskommitté med sina klagomal mot Sverige 1 det avseen-
det. Ansvaret for att se till att de 1 konventionen garanterade rittighe-
terna sikerstills dvilar folkrittsligt den svenska regeringen och i
praktiken den svenska offentliga férvaltningen och rittskipningen.
Det ir mot bakgrund av det férhdllandet som bestimmelsen 1 arti-
kel 2.d 1 det fakultativa protokollet till konventionen ska forstis.
Hir stadgas att kommittén ska avvisa ett enskilt klagomal nir alla
tillgingliga nationella rittsmedel inte har uttémts.

Konsekvensen av om det i svensk lagstiftning inte inférs nigon
bestimmelse som ger enskilda personer med funktionsnedsittning
ett effektivt skydd mot diskriminering i form av bristande tillging-
lighet blir att det inte kan anses finnas nigot sddant effektivt natio-
nellt rittsmedel som svenska klaganden férst mdste anvinda sig av
innan de vinder sig till FN-kommittén med sina klagom3l. Dirmed
kan kommittén komma att tvingas préva alla sddana enskilda kla-
gomil mot Sverige. Det kan inte vara rimligt, vare sig utifrdn det
faktum att Sverige har en forpliktelse att lojalt genomféra konven-
tionen 1 det nationella rittssystemet eller med hinsyn till FN-
kommitténs mojligheter att bedriva ett effektivt vervakningsarbe-
te.

27 Ds 2010:20 Bortom fagert tal — om bristande tillginglighet som diskriminering.
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7.3 Romernas situation i Sverige

Rekommendationer:

e Oavsett regeringens stillningstagande till de enskilda forsla-
gen 1 Delegationen for romska frigors betinkande, miste vad
som redovisas dir om romernas livsvillkor 1 Sverige bli ut-
gingspunkt for en samordnad, lingsiktigt uthdllig och rittig-
hetsbaserad anstringning for att géra det mojligt f6r romer,
bide kvinnor och min, flickor och pojkar, att delta pi lika
villkor som andra p4 alla omriden i det svenska sambhiillet.

e En sddan anstringning — en strategi, en sirskild handlings-
plan, en nationell kraftsamling, ett “handslag” eller ndgot an-
nat — méste planeras och genomféras i nira och kontinuerlig
konsultation med och med ett aktivt deltagande frin romer-
na sjilva.

e Det fortsatta systematiska MR-arbetet nir det giller romer-
nas situation i Sverige miste innehélla tydliga effektmal 1 oli-
ka frigor, det vill siga en nuligesanalys och en precisering av
vilken forbittring som regeringen &tar sig att sdka uppna till
en viss angiven tidpunkt.

e Att den allra viktigaste faktorn for att lingsiktigt dstadkom-
ma forbittrade levnadsvillkor f6r den romska befolkningen
ir utbildning, tycks det rida nirmast total enighet om. Att
sitta upp effektmadl pd det omridet och finna effektiva sitt
att uppnd dem madste dirfor ges hogsta prioritet 1 det fortsat-
ta systematiska MR-arbetet nir det giller romernas situation.

e Den éverenskommelse som jag i kapitel 5 f6reslagit regering-
en att soka f3 till stind med Sveriges Kommuner och Lands-
ting, SKL, om samverkan mellan staten och den kommunala
och regionala nivin nir det giller det systematiska arbetet for
minskliga rittigheter i Sverige, bor inkludera ett sirskilt fo-
kus pd dtgirder for att sikerstilla romers ritt till utbildning.

e Ansvars- och finansieringsprincipen bér inte hindra att sta-
ten, inom ramen foér en sidan éverenskommelse, stiller sir-
skilda stimulansmedel till kommunernas férfogande om det
pd ett verkningsfullt sitt kan pdskynda att milen inom detta
omrdde nds och det gir att utforma utdelningen av sidana
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sirskilda stimulansmedel s& att medlen verkligen fungerar
som en effektiv drivkraft for att nd de uppstillda milen.

Som nimnts inledningsvis 1 det hir kapitlet ir romerna, enligt 2 §
lagen (2009:724) om nationella minoriteter och minoritetssprik, en
av de officiellt erkinda nationella minoriteterna i Sverige. De har
dirigenom ocksd en sirskild status som grupp i befolkningen. Den
markeras dven genom att det 1 regeringsformen stadgas att etniska,
sprikliga och religiésa minoriteters méjligheter att behilla och ut-
veckla ett eget kultur- och samfundsliv ska frimjas.”*

Ett viktigt syfte med att arbeta systematiskt med hjilp av en
handlingsplan f6r minskliga rittigheter bér, 1 enlighet med vad som
sirskilt framhills 1 FN:s riktlinjer for ett sddant arbete, vara att sit-
ta fokus pd behovet av dtgirder f6r att frimja de minskliga rittig-
heterna for minniskor som tillhér sirskilt utsatta grupper. Inte
minst nir det pd grund av begrinsade resurser finns risk att det
uppstdr konkurrens mellan olika i och {6r sig angeligna insatser ir
det viktigt att brister nir det giller de minskliga rittigheterna for
sidana grupper prioriteras.”” Det kan inte rdda nigon tvekan om
att den romska minoriteten i Sverige dr just en sddan grupp.

Romerna i Sverige har historiskt utsatts for allvarliga och syste-
matiska 6vergrepp frin det allminnas sida nir det giller de minsk-
liga rittigheterna. Aven i nutid ir romer férmodligen den grupp
minniskor i det svenska samhillet som ir allra mest utsatt {or for-
domar, diskriminering och andra former av utestingning p4 de fles-
ta samhillsomriden.

I kartliggningsdelen av handlingsplanen redovisas att ocksd in-
ternationella 6vervakningsorgan, som FN:s kommitté mot rasdis-
kriminering, Europarddets kommission mot rasism och intolerans
och Europarddets kommissarie f6r minskliga rittigheter, framfort
rekommendationer till den svenska regeringen for att férbittra ro-
mernas situation och deras skydd mot diskriminering.*'°

Det finns alltsd goda skil att 1 det hir sammanhanget beréra ro-
mernas situation sirskilt. Samtidigt ir det uppenbart att det inte
inom ramen for ett sddant brett och 6vergripande uppdrag som den
hir utvirderingen utgér, funnits méjlighet att g8 pd djupet med en

28 1 kap. 2 § regeringsformen.

29 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, Handbook on National
Human Rights Plans of Action, Professional Training Series No. 10, United Nations, 29 augusti
2002 (FN:s handbok), s. 10 och 66.

219 Handlingsplanen, s. 153, 162 {., 169, 174, 182 {.
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friga av den omfattning och komplexitet som den om romernas
situation 1 det svenska samhillet. Att forsdka ge intryck av att jag
skulle kunna limna vil underbyggda forslag till konkreta &tgirder
for att komma till ritta med utestingningen av romer i Sverige pd
samhillslivets alla omriden vore inte seridst.

Detta framstdr in tydligare nir man betinker att Delegationen
for romska fragor under perioden december 2006 — juli 2010 haft det
specifika uppdraget att utreda romers situation i Sverige genom att
inhimta, sammanstilla, analysera och redovisa erfarenheter och
kunskaper som finns pd omridet samt limna férslag pd hur romers
livsvillkor i samhillet ska kunna férbittras.”"' Delegationen limna-
de sitt betinkande Romers ritt — en strategi for romer i Sverige till
regeringen i juli 2010.%"

7.3.1 Romerna i handlingsplanen

Den nationella handlingsplanen f6r minskliga rittigheter har inne-
hallit ett fital dtgirder som visserligen inte specifikt tagit sikte bara
pa romernas situation men som tydligt berér den. P4 grundval av
vad som redovisas 1 Regeringskansliets uppfoljning av handlings-
planen tycks dtgirderna ocksé i huvudsak ha genomférts.

I enlighet med dtgird 38 har samrddet med representanter f6r de
nationella minoriteterna férstirkts 1 samband med att Sverige rap-
porterar till Europarddet om efterlevnaden av rdets ramkonven-
tion om skydd fér nationella minoriteter*” och Europeiska stadgan
om landsdels- eller minoritetssprak.”**

Regeringen har, nir det giller dtgdrd 39, tagit initiativ till att hos
kommunanstillda och kommunalpolitiker bl.a. mita kunskapen om
dtagandena enligt dessa konventioner och vicka intresse fér arbete
som ror de nationella minoriteterna. Information om de nationella
minoriteterna och Sveriges dtaganden enligt konventionerna har
spritts till kommunerna. Genom den nya lagen (2009:724) om na-
tionella minoriteter och minoritetssprdk har ocksd kommunala
myndigheters ansvar {6r dessa fragor fortydligats.

Vissa dtgirder har ocksd, till f6ljd av dtgird 40, vidtagits for att
forbittra bl.a. romernas utbildningssituation; t.ex. ska moders-
mélsundervisning 1 minoritetssprdken, diribland romani chib, er-

21 Dir. 2006:101, 2009:99.
2250U 2010:55.

21330 2000:2.

21480 2000:3.
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bjudas dven om spriket inte ir elevens dagliga umgingessprik i
hemmet. Kravet pd att det ska vara minst fem elever som 6nskar
undervisning 1 spriket for att en kommun ska vara skyldig att an-
ordna modersméilsundervisning har tagits bort f6r de nationella
minoritetsspraken och detsamma giller begrinsningen av sddan
undervisning till att omfatta hogst sju lisar.

Enligt dtgird 63 avsig regeringen att:

[...] f6lja upp vilka insatser som har vidtagits av skolmyndigheterna
efter det att ett tydligare mal skrevs in i férskolans liroplan med avse-
ende pi barn med annat modersmil in svenska samt att utvirdera hur
situationen har férindrats f6r dessa barn.

Av Regeringskansliets uppfoljning framgar dock inte vad dtgirden
lett fram till nir det giller romska férskolebarns situation.

Det kan, mot bakgrund av romernas sirskilt pdtagliga underlige
nir det giller mojligheterna till ett jaimlikt deltagande 1 det svenska
sambhillet, tyckas mirkligt att handlingsplanen inte haft ett tydliga-
re fokus just pd romernas situation och en hégre ambitionsniva for
den frigan. Det intrycket motverkas dock i viss min av den visser-
ligen allmint formulerade dtgird 37, som ind3 specifikt tar sikte pa
just romernas situation:

Regeringen avser att frin 2006 initiera ett antal nya &tgirder f6r och
med romer i Sverige. Atgirderna syftar till att motverka diskriminering
och skapa kunskap, sivil bland myndigheter och kommuner som hos
romer, om livsvillkoren {6r romer i Sverige och hur dessa livsvillkor
kan forbittras.

Av handlingsplanens nirmare beskrivning av syftet med denna 3t-
gird framgdr att regeringen avsig att:

[...] nu ta ett samlat grepp for att driva pd utvecklingen och férbittra
den romska befolkningens livsvillkor i Sverige. [...] Bland tgirderna
ingdr en probleminventering i samrdd med romer, samordning, kun-
skapsinsamling och ett antal sirskilda uppdrag till statliga myndighe-
ter. Arbetet ska ske med aktiv och 6ppen medverkan frin romer [...]
och med utgdngspunkt i de dtaganden som Sverige har genom interna-
tionella 6verenskommelser om minskliga rittigheter.?'

Regeringskansliets uppféljning av handlingsplanen visar att &tgir-
den genomférts frimst genom Delegationen f6r romska frigors
arbete. Som nimnts har delegationen slutfort sitt arbete och i juli
2010 limnat ett betinkande till regeringen med en omfattande be-

21> Handlingsplanen, s. 52.
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skrivning av romernas livsvillkor 1 Sverige, samt férslag om en ling-
siktig nationell strategi for att dstadkomma jimlika livsvillkor for
romer jimfért med majoritetsbefolkningen.

Hirutdver har dven andra generella minoritetsitgirder vidtagits,
t.ex. inom ramen for den strategi f6r de nationella minoriteterna
som presenterades 1 regeringens proposition Frdn erkinnande till
egenmakt.”'® Genom 5 § i lagen (2009:724) om nationella minorite-
ter och minoritetssprik har en lagstadgad skyldighet inforts for alla
forvaltningsmyndigheter att ge de nationella minoriteterna méjlig-
het till inflytande 1 frigor som berdr dem, och att s ldngt det ir
mojligt samrdda med deras representanter i sddana frgor.

I Regeringskansliets uppféljning av handlingsplanen sigs ocksd
att “sedvanliga” samridsmoten har hillits under handlingsplanens
genomfdrandeperiod, liksom att statsbidraget har héjts fér organi-
sationer som foretrider de nationella minoriteterna. Om detta av-
ser dven representanter f6r den romska befolkningen framgir dock
inte uttryckligen.

Slutsatser och rekommendationer

Inom ramen f6r den dialog- och konsultationsprocess som utgjort
en central del av genomfdrandet av mitt utvirderingsuppdrag, har
jag inhimtat synpunkter frin foretridare f6r ett antal romska orga-
nisationer och verksamheter, huvudsakligen vid nigra olika dia-
logméoten.

Den bild som p3 detta sitt framkommit ir att méjligheterna att
limna synpunkter under handlingsplanens tillkomst av de flesta
uppfattats som ganska goda och framféorallt att tillkomsten av De-
legationen f6r romska frigor utgjort ett viktigt steg framdt. Samti-
digt har man, timligen samstimmigt, gett uttryck for en stark fru-
stration och besvikelse mera allmint éver att de samrdds- och sam-
verkanskontakter som 3terkommande férekommit genom &ren
mellan féretridare f6r den romska befolkningen och det allminna,
mest haft karaktiren av ”spel for gallerierna” och spelat s liten roll
1 praktiken for att forbittra romers livssituation i Sverige.

Genom den redovisning av regeringens samridd med foretridare
for de nationella minoriteterna som limnas i handlingsplanens dt-
gdrd 38 framkommer ocksi en bild, som ir av ett samrdd som varit
begrinsat och inte sirskilt samordnat eller systematiskt. Hir be-

216 Prop. 2008/09:158.
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skrivs t.ex. hur regeringen mellan 2000 och 2006 bjudit in tll ett
drligt samrddsmote med foretridare for alla de nationella minorite-
terna. I handlingsplanen aviserades emellertid samtidigt att detta
drliga mote fr.o.m. &r 2006 skulle kompletteras med ”en serie” mé-
ten mellan foretridare f6r regeringen och respektive nationell mi-
noritetsgrupp.”’’’ Om nigot mera kontinuerligt och samordnat
samrdd mellan regeringen och foretridare f6r den romska befolk-
ningen, vid sidan av Delegationen fér romska frigors arbete, kom-
mit att utvecklas gdr dock egentligen inte att utlisa av uppféljning-
en. Hir sigs bara att ”sedvanliga” samrddsméten har hillits.

En samordnad, langsiktig och rdttighetsbaserad anstringning for ro-
mers lika rittigheter och majligheter

Delegationen fér romska frigor beskriver i sitt betinkande den
romska befolkningens tydliga maktunderlige och klart simre livs-
villkor pd alla samhillsomriden, inte minst nir det giller sddana
helt avgorande ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter som
utbildning, arbete, bostad och bista uppnieliga hilsa.

Delegationen konstaterar sammanfattningsvis att romernas situ-
ation ir ovirdig ett demokratiskt vilfirdssamhille men att det sam-
tidigt inte finns ndgra genvigar tll jaimlika villkor fér romer. Situa-
tionen kriver 1 stillet en lingsiktig, uthdllig och m&lmedveten poli-
tik — vad delegationen kallar en nationell strategi — fér romer base-
rat pd romers ritt. Denna strategi ska, enligt delegationen, ha tre
overgripande mdl, att stinga vilfirdsgapet mellan romer och andra
grupper, att hiva romers maktunderlige och att reparera romers
tillit till majoritetssamhillet och &verbrygga fortroendeklyftan.?®

Det ir inte svart att instimma 1 dessa dvergripande slutsatser.
Oavsett hur regeringen kommer att stilla sig till de enskilda férsla-
gen 1 Delegationen f{6r romska frigors betinkande, vore det for-
ddande om detta bara kom att ses som en rapport i raden av andra
om romers marginaliserade situation.

Det ir enligt min mening i stillet avgorande f6r den framtida
utvecklingen av romernas livsvillkor i Sverige att vad som redovisas
1 betinkandet far bli utgdngspunkt fér nigot nytt — en samordnad,
langsiktig och rittighetsbaserad anstringning frin framférallt det
allminnas sida for att goéra det mojligt f6r romer — bide kvinnor

17 Handlingsplanen, s. 52-53.
21850U 2010:55, s. 17 ff.
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och min, flickor och pojkar — att delta pd lika villkor som andra pd
alla omrdden i det svenska samhillet.

En sidan anstringning — en strategi, en sirskild handlingsplan,
nationell kraftsamling, ett “handslag” eller nigot annat — méste pla-
neras och genomféras i nira konsultation med och med ett aktivt
deltagande av personer som utsetts av romerna sjilva. Samtidigt ir
det viktigt att ocksd personer som har sirskilda kunskaper och erfa-
renheter av betydelse for att aktivt och milmedvetet driva utveck-
lingen fram&t involveras i det arbetet, dven om de inte representerar
ndgon sirskild grupp i befolkningen.

Det ir, som redan framgitt, enligt min mening uppenbart att
ansvaret for att 3 till stind en samordnad, lingsiktig och rittig-
hetsbaserad anstringning f6r romers lika rittigheter och méjlighe-
ter — inte minst nir det giller att dverbrygga misstron mot skola
och myndigheter, vilket ir nédvindigt for att uppnd jimlikhet for
romer nir det giller t.ex. ritten till utbildning — i férsta hand och 1
huvudsak ligger hos politiker och myndighetsféretridare pd bade
den statliga och kommunala nivén.

Som framgitt bide 1 Delegationen fér romska frigors betinkan-
de och under mina samrid kan dock iven djupt férankrade upp-
fattningar om tradition, status och om individens rittigheter och
mojligheter 1 férhllande till kollektivets betydelse, pdverka arbetet
med att forverkliga ett jimlikt och sjilvstindigt romskt deltagande
1 det svenska samhillet. En mélinriktad samverkansprocess for ett
sddant jimlikt deltagande méste rimligen handla ocksd om sidant.

Med bibehillen respekt for enskildas och olika gruppers minsk-
liga virdighet och rittigheter, bor det vara mojligt att tala om och
agera utifrdn vad som frimst méste vara de offentliga samhillsorga-
nens ansvar, men utan att vija for vad som ocksd kan férvintas av
de enskilda minniskorna, bdde som individer och som grupp.

En problembeskrivning som dterkommit 1 konsultationsproces-
sen under utvirderingsarbetet dr den att romer 1 stor utstrickning
befinner sig i en ond cirkel nir det giller ekonomiska, sociala och
kulturella rittigheter. Romer bor generellt sitt under simre férhél-
landen in befolkningsmajoriteten i genomsnitt. Aven om de sir-
skilda svérigheter som rider f6r romer nir de giller ritten till ut-
bildning hinger samman frimst med flera andra viktiga faktorer, si
far dven bristande bostadsférhillanden ofta negativa konsekvenser
for mojligheterna att uppnd bra resultat 1 skolan. Att avbrutna stu-
dier eller 1ga betygsnivier 1 sin tur negativt pdverkar mojligheterna
till hégre utbildning liksom chanserna att fi ett arbete ir uppen-
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bart. Och den som inte kan férsérja sig genom eget arbete har pé-
tagligt simre mojligheter att 3 tillging till en bra bostad.

Fokus pa ritten till utbildning

Att den allra viktigaste faktorn fér att kunna dstadkomma férbitt-
rade levnadsvillkor fér den romska befolkningen ir utbildning
tycks det ocksd rdda nirmast total enighet om. Den frigan mdste
dirfor, som redan nimnts, prioriteras starkt i det fortsatta systema-
tiska MR-arbetet nir det giller romernas situation.

Romska barns och ungas sirskilda svirigheter nir det giller rit-
ten till utbildning hinger samman med flera olika saker. I sivil De-
legationen f6r romska frigors betinkande som under de dialogmé-
ten som jag haft med foretridare for romska grupper, nimns bl.a.
avsaknaden av utbildningstradition och det faktum att en mycket
stor del av vuxna romer inte har ndgon eller bara mycket begrinsad
egen utbildning. Aven oron hos méinga romska forildrar for att
*férlora barnen till majoritetssamhillet” har tagits upp som en or-
sak. Men hir ges ocksd en beskrivning av kinslan av meningsléshet
nir det giller att g8 i skola, om det ind4 inte kommer att leda till
ett arbete pd grund av den omfattande direkta eller indirekta
diskrimineringen p& arbetsmarknaden.

Ett av de frimsta hindren f6r att forbittra utbildningsnivin
bland romer anges vara den stora fértroendeklyfta som minga ro-
mer kinner infér skolmyndigheter och foretridare f6r myndighe-
terna 6verhuvudtaget. Den beror i sin tur pd de mycket negativa
erfarenheter frin sin egen skolging som minga vuxna romer bir
med sig, men kanske in mer pd de konkreta erfarenheter som
manga romska familjer har av att deras barn i skolan utsitts for et-
niska trakasserier och andra former av utestingning frin skolge-
menskapen.

Aven FN:s 6vervakningskommitté for ekonomiska, sociala och
kulturella rittigheter har uttryckt sin oro fér den diskriminering
som romska barn utsitts for nir det giller tillgdng till utbildning,
inklusive i form av mobbning och trakasserier i skolan.”"” Kommit-
tén rekommenderade 1 det sammanhanget den svenska regeringen
att fortsitta att vidta effektiva och verkningsfulla dtgirder for att
oka romska barns deltagande 1 skolarbetet, bl.a. genom rekrytering

Y Concluding observations of the Committee on Economic, Social and Cultural Rights, Swe-
den, E/C.12/SWE/CQO/5, 1 december 2008, st. 25.
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av romsk personal 1 skolorna, liksom att vidta omedelbara dtgirder
for att komma till ritta med mobbning och andra trakasserier av
romska skolbarn.

I avsnitt 3.3.2 har jag som en generell rekommendation framfort
att en ny nationell MR-handlingsplan bér innehdlla ocksi effekt-
mal. Det innebir 1 korthet att handlingsplanen med avseende p3 ett
visst omrdde bor innehdlla en nuligesanalys och en precisering av
vilken férbittring av situationen pd detta omridde som regeringen
dtar sig att soka uppnd till en viss angiven tidpunkt under hand-
lingsplanens 16ptid. Ett omride dir behovet av att arbeta systema-
tiskt pd det viset framstdr som en absolut nédvindighet ir situatio-
nen fér romer 1 Sverige, allra frimst kanske nir det giller ritten till
utbildning.

Samuverkan mellan staten och kommunerna

Ansvaret for forskola och ungdomsskola ligger pd kommunerna.
Detsamma giller f6r minga andra typer av samhillsfunktioner.
Kommunerna har dirfér, som jag sirskilt behandlat i kapitel 5, en
avgorande roll nir det giller att forverkliga Sveriges konventionsi-
taganden om enskildas minskliga rittigheter pd ett flertal omriden.
Jag har 1 det kapitlet foreslagit regeringen att soka f3 till stdnd en for-
maliserad verenskommelse med Sveriges Kommuner och Landsting,
SKL, om samverkan mellan staten och den kommunala och regionala
nivin nir det giller det systematiska arbetet f6r minskliga rittighe-
ter 1 Sverige. En s8dan 6verenskommelse bor inkludera ett sirskilt
fokus p4 dtgirder for att sikerstilla romers ritt till utbildning.
Ritten ocksd f6r romska barn och unga till en likvirdig tillging
till utbildning for alla dr inte nigot nytt dliggande f6r kommunerna.
Det ska naturligtvis inte heller, som princip, finansieras med nigra
sirskilda medel. Den principen bér likvil inte hindra att staten,
inom ramen for en formaliserad dverenskommelse med SKL om ett
systematiskt arbete for att sikerstilla romers ritt till utbildning,
stiller sirskilda stimulansmedel till kommunernas férfogande om
det pd ett verkningsfullt sitt kan piskynda att milen inom detta
omride nds. Utdelningen av sidana sirskilda stimulansmedel bér i
s fall utformas s8 att dessa verkligen fungerar som en effektiv driv-
kraft f6r att nd de uppstillda milen. Hir kan finnas forebilder inom
andra omrdden, t.ex. nir det giller statens bidrag till landstingen
for att stimulera till en bittre vird for de mest sjuka ildre, dir
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pengarna delas ut till de landsting som aktivt deltar i anvindningen
av olika kvalitetsregister som mojliggdér mitningar och jimforelser
av resultaten av landstingens insatser.**

7.4

Urfolket samerna

Rekommendationer:

Fornyade och utdkade anstringningar krivs av regeringen 1
syfte att gora en samlad, tydlig och rittighetsbaserad ur-
folkspolitik till en betydelsefull del av det framtida systema-
tiska arbetet fér minskliga rittigheter i Sverige.

Arbetet med att utforma en sidan politik bér genomforas i
nira konsultation med och med aktivt deltagande frin fore-
tridare for det samiska folket, och med beaktande av de syn-
punkter och rekommendationer som regeringen fir frin in-
ternationella &vervakningsorgan for de minskliga rictighe-
terna, diribland sirskilt FN:s sirskilda rapportor for urfolks-
rittigheter.

En sidan politik méste innefatta ocksd en 6verenskommelse
med féretridare for det samiska folket om en formaliserad
ordning f6r hur samerna ska konsulteras 1 alla frigor som rér
deras livsbetingelser.

En tydligt redovisad plan med angivna delmil f6r hur eventu-
ella hinder mot en ratifikation av ILO-konventionen nr 169
ska kunna undanrdjas, diribland frigan om att {3 till stdnd
grinsdragningar som tydliggér samernas traditionella ren-
skotselomrdden, bér ingd 1 urfolkspolitiken.

Sirskilda anstringningar bor goras for att sikerstilla att for-
handlingarna om en nordisk samekonvention genomférs pa
ett sitt som innebir ett reellt deltagande och inflytande for
samerna sjilva, och att den tidsplan om fem &r som uppstillts

verkligen hills.

Redan i en proposition till riksdagen &r 1977 om insatser for sa-
merna slog regeringen fast f6ljande.

220 Regeringsbeslut $2010/1130/ST (delvis).
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Det bér [...] klart uttalas att samerna utgor en etnisk minoritet 1 Sve-
rige, som, 1 sin egenskap av ursprunglig befolkning i sitt eget land, in-
tar en sirskild stillning bide gentemot majoritetsbefolkningen och
andra minoritetsgrupper. [...] Det ligger ett sirskilt ansvar i att stodja
samiska organisationer och institutioner, och 1 att hivda ett samiskt

niringsunderlag [...] f6r att den samiska kulturen 6ver huvud taget

skall kunna best3.?!

Denna uppfattning har riksdagen sedan bekriftat vid ett flertal till-
fillen, bl.a. 1 samband med riksdagens godkinnande av ratificering-
en av Europaridets ramkonvention om skydd fér nationella mino-
riteter och ratificeringen av den europeiska stadgan om landsdels-
eller minoritetssprik.*”

Sedan den 1 januari 2011 stadgas 1 1 kap. 2 § sjitte stycket reger-
ingsformen bl.a. att:

[s]amiska folkets och etniska, sprikliga och religisa minoriteters moj-
ligheter att behilla och utveckla ett eget kultur- och samfundsliv ska
frimjas.

Genom denna indring omnimns numera samerna sirskilt 1 grund-
lagen bland de nationella minoriteterna, och frimjandet av mojlig-
heterna att behdlla och utveckla ett eget kultur- och samfundsliv
har vidare gjorts till en obligatorisk malsittning. Syftet med hin-
visningen till samiska folket ir, enligt forarbetena till grundlagsbe-
stimmelsen, att tydliggéra samernas sirstillning och pd sd sitt ge
uttryck for att samerna inte bara dr en minoritet utan dven ett ur-
folk.””

Den folkrittsliga sirstillning som samerna silunda har i sin
egenskap av urfolk gor att jag i1 det f6ljande kommer att behandla
dem sirskilt.

7.4.1 Samerna i handlingsplanen

I handlingsplanen finns ett knappt tiotal dtgirder som mera speci-
fikt beror urfolket samerna. En del av dessa ror ocks3, som redovi-
sats 1 foregdende avsnitt, ocksd 6vriga nationella minoriteter. Av
vad som kan utlisas av Regeringskansliets uppféljning av hand-
lingsplanen har hilften genomforts.

221 Prop. 1976/77:80, 5. 107 {.
222 Bet. 1999/2000:K U6, s. 22.
22 Prop. 2009/10:80, s. 190.
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Forvaltningsomrddet for samiska har utvidgats ull ytterligare
kommuner (dtgird 36). Samridet med representanter for bla. sa-
merna har forstirkts 1 samband med att Sverige rapporterar till Eu-
roparddet om efterlevnaden av ridets ramkonvention om skydd for
nationella minoriteter® och Europeiska stadgan om landsdels- el-
ler minoritetssprik®® (drgdrd 38). Regeringen har tagit initiativ till
att hos kommunanstillda och kommunalpolitiker bl.a. mita kun-
skapen om &tagandena enligt dessa konventioner och vicka intresse
for arbete som ror bla. urfolket samerna som nationell minoritet.
Information om de nationella minoriteterna och Sveriges dtaganden
enligt konventionerna har spritts till kommunerna. Genom den nya
lagen (2009:724) om nationella minoriteter och minoritetssprdk har
ocksd kommunala myndigheters ansvar fér dessa frigor fortydli-
gats (dtgdard 39). Vissa sirskilda &tgirder har vidtagits for att for-
bittra bl.a. samernas utbildningssituation (dtgird 40).

Hirutdver har dven andra tgirder vidtagits, t.ex. inom ramen
for den strategi for de nationella minoriteterna som presenterades 1
regeringens proposition Frdn erkinnande till egenmakt.”*® Genom
5§ 1 den nyss nimnda lagen om nationella minoriteter och minori-
tetssprak har en lagstadgad skyldighet inférts for alla férvaltnings-
myndigheter att ge samerna och 6vriga nationella minoriteter méj-
lighet till inflytande i frigor som berdr dem, och att s3 l8ngt det dr
mojligt samrdda med deras representanter i sidana frgor.

I Regeringskansliets uppfoljning av handlingsplanen sigs ocksd
att “sedvanliga” samridsmoten har hillits under handlingsplanens
genomforandeperiod och att statsbidraget har hojts f6r organisa-
tioner som foretrider de nationella minoriteterna.

Handlingsplanen har emellertid, dven pd detta omrdde, innehillit
ocksd ”3tgirder” av ett slag som det kan ifrigasittas om de verkli-
gen hor hemma i en handlingsplan, eftersom de endast beskriver
nigonting som redan skett. Att sametinget hade féreslagits {3 ut-
okat ansvar for vissa myndighetsuppgifter ir ett sidant exempel
(dtgird 42). Att regeringen under hdsten 2005 hade initierat med-
ling om vinterbete 1 Hirjedalen ir ett annat (dtgird 43).

Hir finns emellertid ocksd dtgirder som inte tycks ha genom-
torts. Framforallt giller det frdgan om ratificering av ILO:s kon-
vention nr 169 om bl.a. urfolks rittigheter,”” om vilken regeringen

2450 2000:2.

2250 2000:3.

226 Prop. 2008/09:158.

7 ILO:s konvention nr 169 om ursprungsfolk och stamfolk i sjilvstyrande linder, antagen
den 27 juni 1989.
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1 handlingsplanen uppgav att den hade ambitionen att Sverige ska
ratificera konventionen ”sd snart det liter sig goras” (drgdrd 41).

7.4.2  En systematisk och rattighetsbaserad urfolkspolitik

Handlingsplanen, uppféljningen av denna, liksom regeringens pro-
position med en strategi for de nationella minoriteterna har, som
framgatt, innehdllit ett antal 8tgirder som kan antas 8 betydelse for
frimjandet av samernas rittigheter 1 Sverige.

Samtidigt har regeringen sjilv framhillit de sirskilda problem
som urfolket samerna alltjimt lever med 1 Sverige. I sin rapport frin
maj 2010 till FN:s rdd f6r minskliga rittigheter 1 samband med ri-
dets dterkommande utvirdering av staternas itaganden pi MR-
omridet (Universal Periodic Review, UPR) slog regeringen fast

bl.a. foljande.

Samtidigt féreligger det fortfarande problem och utmaningar som
hindrar alla att ull fullo komma i dtnjutande av minskliga rittigheter
inom ménga omriden. Ytterligare itgirder behdvs 1 kombination med
bekimpande av diskriminering och skydd av rittigheter fér personer
med sirskilda behov, eller som befinner sig i utsatta situationer.
Diskrimineringsombudsmannens erfarenhet, samt oberoende forsk-
ning, ger vid handen att det rdder diskriminering i det svenska samhil-
let, och att sirskilt romer och samer ir utsatta fér diskriminering.?**

Olika internationella &vervakningsorgan har ocksi limnat syn-
punkter och riktat rekommendationer till den svenska regeringen
nir det giller samernas situation.

S& har Europarddets kommission mot rasism och intolerans
(ECRI) rekommenderat regeringen att séka 16sningar pd tvistefrs-
gor om mark- och vattenrittigheter och om samernas delaktighet
och inflytande generellt i frigor som rér dem.*”

Europaridets rddgivande kommitté om tillimpningen av ram-
konventionen om skydd fér nationella minoriteter, liksom Europa-
ridets ministerkommitté, har ocksd uttryckt bla. att det finns ett
tringande behov av att nd en harmonisk 16sning och tydliggéra den
juridiska situationen nir det giller landrittigheter i omrdden som
traditionellt bebos av samer, med madlet att uppnd harmoni mellan

8 Sveriges nationella rapport, FN:s rid for de minskliga rittigheterna: allmin dterkomman-
de utvirdering, session 8, maj 2010, st. 34.

¥ Europakommissionen mot rasism och intolerans, Tredje rapporten om Sverige,
CRI(2005)26, 17 december 2004.
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etniska grupper 1 omridet och att skydda ursprungsbefolkningens
kultur och identitet, samt att Sametingets roll bér utvidgas.**

FN:s sirskilda urfolksrapportors rapport 2011

FN:s sirskilda rapportér for urfolks rittigheter har i en rapport
nyligen uttrycke sin tillfredsstillelse dver att de nordiska linderna i
allminhet dgnar stor uppmirksamhet 3t frigor om urfolks rittighe-
ter, jimfort med andra linder. Samtidigt understryker den sirskilda
rapportoren att det finns problemomriden dir det 8terstdr mer att
gora for att sikerstilla samernas ritt till sjilvbestimmande och
mojligheter att uppnd sina gemensamma mal éver nationsgrinser-
na.231

S&lunda uttrycker FN-rapportéren sin oro éver att arbetet med
att utarbeta en nordisk samekonvention har tagit s3 ling tid. Att
detta forhdllande ir bekymmersamt har fér 6vrigt dven tagits upp
av overvakningskommittéerna fo6r bide FN-konventionen om eko-
nomiska, sociala och kulturella rittigheter,” och FN:s konvention
om avskaffandet av alla former av rasdiskriminering.”” Vidare pi-
pekar rapportéren behovet av att stirka Sametingets sjilvstindighet
som sjilvstyrande organ, liksom dess mojligheter till verkligt infly-
tande pd allt beslutsfattande som paverkar det samiska folket. I det
sammanhanget rekommenderas regeringen att tillsammans med
Sametinget overviga flera omriden dir Sametinget kan ges okad
eller t.o.m. ensam beslutanderitt. Sametingets dubbla roller, som
bade folkvald f6rsamling och statlig férvaltningsmyndighet, menar
rapportdren ir sirskilt problematiska, eftersom de innebir att ting-
et 1 sin myndighetsroll kan tvingas genomféra beslut 1 konflikt med
vad det i sin roll som folkvald férsamling anser vara bist fér samer-
na.

2% ResCMN(2003)12, Europarddets granskning av Sveriges genomférande av ramkonventio-
nen om skydd for nationella minoriteter, 10 december 2003; CM/ResCMN (2008)4, Europa-
rddets granskning av Sveriges genomforande av ramkonventionen om skydd for nationella mi-
noriteter, 11 juni 2008.

51 Report of the Special Rapporteur on the situation of human rights and fundamental freedoms
of indigenous people, Addendum, The situation of the Sami people in the Sipmi region of Nor-
way, Sweden and Finland, Advanced Unedited version, A/HRC/18/XX/Add.Y, 12 januari
2011.

32 Concluding observations of the Committee on Economic, Social and Cultural Rights, Sweden,
E/C.12/SWE/CO/5, 1 december 2008, st. 15.

23 Concluding observations of the Committee on the Elimination of Racial Discrimination, Sweden,
CERD/C/SWE/CO/18, 23 september 2008, st. 21.
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Rapportéren har i sin rapport ocksd sirskilt tagit upp avsakna-
den 1 Sverige av en nirmare reglering av konsultationsprocessen
mellan den svenska regeringen och Sametinget. Enligt FN-
rapportdren ir en sddan sirskilt reglerad ordning f6r samrdd och
konsultation viktig for att 3stadkomma verklig delaktighet for det
samiska folket 1 allt beslutsfattande som rér dem.

I FN-rapportorens rapport tas dven sirskilt upp samernas land-
och vattenrittigheter. Hir konstateras att det samiska folkets hi-
storia utmirkts av att samerna stegvis frintagits mark och andra
naturresurser, liksom av statens tidigare instillning att samernas
historiska anvindning av dessa resurser inte gett upphov till nigra
rittigheter for det samiska folket. Rapportéren konstaterar hirvid-
lag att 4ven om samers nyttjanderittigheter ir rittsligt erkind sa fir
dessa ofta 1 praktiken vika for andra, konkurrerande, intressen.
Och trots att svensk ritt i princip mojliggdr dven faststillande av
samisk dganderitt till sddan mark, har det i praktiken visat sig svért
for det samiska folket att komma 1 tnjutande av den ritten.

FN-rapportéren pidminner 1 det sammanhanget om att dven
FN:s kommitté f6r minskliga rittigheter, som 6vervakar efterlev-
naden av FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittig-
heter, har rekommenderat Sverige att lagstifta om mer flexibla be-
visborderegler for tvister om samernas igande- och nyttjanderit-
tigheter till mark, sirskilt nir det giller s3dan bevisning som sa-
merna inte sjilva primirt har nigon kontroll éver.”* I det samman-
hanget rekommenderar FIN-rapportéren ocksd att anstringningar-
na okas for att tydliggora grinserna fér samernas renskdtselomra-
den.

Slutligen tar FN:s urfolksrapportér ocksd upp att samernas livs-
betingelser utsitts f6r betydande hot frén konkurrerande intressen,
ofta uppmuntrade direkt av staten, som utvinning av naturresurser
eller andra infrastrukturprojekt, och att de nordiska lindernas lag-
stiftning och andra &tgirder inte ger ett tillrickligt starkt skydd for
det samiska folkets intressen i de sammanhangen.

Slutsatser och rekommendationer

Inom ramen fér den dialog- och konsultationsprocess som utgjort
en central del av genomforandet av mitt utvirderingsuppdrag, har

% Concluding observations of the Human Rights Committee, Sweden CCPR/C/SWE/CO/6,
7 maj 2009, st. 21.
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jag inhimtat synpunkter frdn Sametinget, Sameskolstyrelsen och
samiska organisationer dels skriftligen, dels vid nigra olika dialog-
moten. Som nimnts inledningsvis har jag dven haft omfattande
kontakter med foretridare f6r de olika departementen inom Reger-
ingskansliet.

Den bild som framkommit ir delvis motstridig. Frin samisk
sida har timligen samstimmigt framférts att foretridare for samer-
na inte hade ndgon reell méjlighet till inflytande &ver vare sig den
forsta eller den andra nationella handlingsplanen f6r minskliga rit-
tigheter. Aven samridet frin statens sida med foretridare for sa-
miska intressen rent generellt har kritiserats f6r att vara alltfor be-
grinsat och alltfér planlést. Frin Regeringskansliet har jag & andra
sidan fitt en bild av att kontakterna mellan statens foretridare och
foretridare for samerna bide varit, och ir, mer frekventa och att
samrddet fungerar ganska bra, samtidigt som intrycket ocks3 ir att
detta till helt 6vervigande del tycks ske pa tjinstemannaniva.

Genom den redovisning av regeringens samradd med foretridare
fér de nationella minoriteterna som limnas redan 1 handlingspla-
nens dtgird 38, framkommer emellertid ocksg en bild som ir av ett
samrdd som 1 vart fall tidigare varit mera begrinsat och inte sirskilt
samordnat eller systematiskt. Hir beskrivs t.ex. hur regeringen
mellan 2000 och 2006 bjudit in till ett drligt samrddsmote med fore-
tridare for alla de nationella minoriteterna. I handlingsplanen avise-
rades emellertid samtidigt att detta drliga mote fr.o.m. dr 2006 skul-
le kompletteras med “en serie” méten mellan foretridare for reger-
ingen och respektive nationell minoritetsgrupp.”” Hirutdver sigs i
handlingsplanen angdende regeringens konsultationer med foretri-
dare for t.ex. samerna, att sidana konsultationer ska férekomma
regelbundet 1 samband med Sveriges rapporter till Europaridet
samt vid uppfoljningen av kritik och rekommendationer som lim-
nas 1 dessa sammanhang.

Av Regeringskansliets uppféljning av handlingsplanen framgir
att samrddet mellan regeringen och de nationella minoriteternas
foretridare ocksd har utdkats under handlingsplanens genomféran-
deperiod, dels nir det giller den nimnda rapporteringen till Euro-
parddet, dels 1 samband med framtagandet av regeringens minori-
tetspolitiska strategi, Frdn erkinnande till egenmakt.”® Diremot gir
det inte av uppféljningen att utlisa om, generellt, nigot mera kon-
tinuerligt och samordnat samrdd mellan regeringen och samernas

2> Handlingsplanen, s. 52-53.
2 Prop. 2008/09:158.
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foretridare kommit att utvecklas. Hir sigs bara att ”sedvanliga”
samrddsmoten har hillits med foretridare f6r de nationella minori-
teterna.

Samerna ir Sveriges enda urfolk. Den svenska nationalstatens
frimsta representanter, riksdagen och regeringen, har, som redovi-
sats hir, sedan 1 vart fall 35 ir tillbaka officiellt erkint att samerna
mot den bakgrunden ocksd har ritt till en sirstillning, inte minst 1
forhdllande till majoritetsbefolkningen. Detta férhillande maste d&
ocksd — naturligtvis — f8 konsekvenser bdde foér hur regeringen och
dvriga representanter for den offentliga makten férhiller sig till
samerna som folk och deras foretridare, och f6r vilka dtgirder som
vidtas for att sikerstilla denna samernas sirstillning i praktiken.

Det har inte varit mojligt f6r mig att inom ramen for det hir ut-
virderingsuppdraget skaffa mig en tillricklig grund for att uttala
mig om hur vil samernas minskliga rittigheter i realiteten respek-
teras inom olika specifika omraden. I stillet fir jag begrinsa mig till
ndgra mera dvergripande slutsatser och rekommendationer.

Jag konstaterade inledningsvis 1 det hir avsnittet att ett antal &¢-
girder vidtagits som kan antas f betydelse for samernas rittigheter
1 Sverige. Samtidigt iterstdr utan tvivel dtskilligt att gora innan
statsmakten kan sigas fora en same- eller urfolkspolitik som 1 reali-
teten motsvarar den sirstillning i férhdllande till majoritetssamhil-
let som den svenska staten sedan &rtionden officiellt har erkint att
samerna har ritt tll.

Jag menar sammanfattningsvis, att det framgent krivs férnyade
och utdkade anstringningar av regeringen i syfte att géra en sam-
lad, tydlig och rittighetsbaserad urfolkspolitik till en betydelsefull
del av det framtida systematiska arbetet f6r minskliga rittigheter 1
Sverige. Arbetet med att utforma en sddan politik bér genomforas i
nira konsultation med, och med ett aktivt deltagande fran, foretri-
dare for det samiska folket, och med beaktande av de synpunkter
och rekommendationer som regeringen fir frin internationella
overvakningsorgan fér de minskliga rittigheterna, diribland sir-
skilt FN:s sirskilda rapportor f6r urfolksrittigheter.

Den proposition om samepolitiken som regeringen planerat att
ligga fram f6r riksdagen under vdren 2010 har ftt skjutas pd fram-
tiden, enligt vad som sigs i Regeringskansliets uppféljning pa
grund av den kritik som riktats mot innehdllet i propositionen frin
de berérda parternas sida. Aven under mina samridskontakter har
foretridare f6r samerna tagit upp att den planerade propositionen
var dilig och att den hade ett "rent uppifrénperspektiv”. I vilken
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utstrickning som kritiken varit befogad har jag inget underlag for
att uttala mig om, men redan det faktum att propositionen inte
kunnat liggas fram ir ett tecken som tyder pd att det existerande
samrddet inte varit tillrickligt vilfungerande.

Bland de rekommendationer som riktades till Sverige inom ra-
men f6r den dterkommande utvirderingsprocessen, Universal Peri-
odic Review (UPR), infér FN:s rdd om de minskliga rittigheterna
och som regeringen accepterat, iterfinns ocksd att fortsitta att ut-
veckla effektiva mekanismer for en forbittrad dialog och konsulta-
tion med det samiska folket pa alla politikomriden som berér dem,
inklusive lagstiftning.”’

Den samlade, tydliga och rittighetsbaserade urfolkspolitik som
jag foreslagit bor ingd som en betydelsefull del i regeringens fort-
satta systematiska MR-arbete, méste, enligt min uppfattning, inne-
fatta ocksd en 6verenskommelse med foretridare f6r det samiska
folket om en formaliserad ordning f6r hur samerna ska konsulteras
1 alla frigor som rér deras livsbetingelser.

Tydligast framgdr tillkortakommandena i friga om en samlad
och tydlig, rittighetsbaserad, urfolkspolitik nir det giller samernas
rittsliga stillning 1 frdgor om dgande- och nyttjanderittigheter till
land och vatten. Hir finns mycket lite att himta i handlingsplanen.
Det ir ocksd ndgot som starkt understrukits frdn samerna sjilva
under utvirderingsprocessen. S& har man t.ex. sirskilt pekat pd att
Sametinget getts foérvaltningsansvar for renniringen frin ett nir-
ingsrittsligt perspektiv, medan de visentliga frigorna om forvalt-
ningsansvaret for land och vatten i &vrigt, ligger pa linsstyrelsen.

Sverige har inte heller ratificerat ILO:s konvention nr 169 om
bl.a. urfolks rittigheter, med motiveringen att mark- och vattenfri-
gorna 1 alltfér stor utstrickning dnnu inte har losts. I den forsta
nationella handlingsplanen f6r de minskliga rittigheterna 1 Sverige
som regeringen beslutade om 1 januari 2002, férklarade regeringen
att den arbetade med att undanréja hinder f6r en eventuell ratifika-
tion av ILO-konventionen.”* I det sammanhanget framhdll regering-
en bl.a. foljande.

De utredningar som fér nirvarande pigdr miste avslutas innan en rati-
fikation av ILO:s konvention (nr 169) om ursprungsfolk kan 6vervi-
gas. I betinkandet Samerna — ett ursprungsfolk i Sverige (SOU
1999:25) gor utredaren bedémningen att Sverige uppfyller konventio-

27 Report of the Working Group on the Universal Periodic Review, Sweden, A/HRC/15/11,
16 juni 2010, st. 95 punkten 68.
28 Skr. 2001/02:83, 5. 23 f.
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nens krav i de allra flesta avseenden. Frigan ir dock om reglerna om
samernas rittigheter till mark uppfyller konventionens krav. Utreda-
rens beddmning ir att Sverige kan ansluta sig till ILO:s konvention
[...], men att detta inte bor ske férrin ett antal dtgirder som ror sa-
mernas ritt till mark blivit genomférda. Utredaren drar upp ett antal
riktlinjer for hur en svensk anslutning skulle kunna ske. For det {orsta
mdste den mark som samerna har rittigheter till enligt konventionen
identifieras. Det giller dels mark som samerna i konventionens mening
traditionellt innehar, dels mark som de traditionellt har ritt att nyttja
tillsammans med andra brukare. [...] Samerna kan férlora en del mar-
ker som de i dag utnyttjar f6r renskotsel, bla. till {6ljd av pigdende
rittsprocesser. Det bor finnas mojlighet till ersittning frin staten for
rittegdngskostnader 1 principiellt viktiga mal rérande samernas mark-
rittigheter. [...] Regeringen har fér avsikt att under januari 2002 till-
sitta en kommission avseende grinsdragning med uppgift att tydligare
faststilla grinserna for renskétselomradet. Renniringspolitiska kom-
mittén (Jo 1998:03) har utrett vilka férindringar i renskotselritten
som kan komma att bli n6dvindiga. Kommittén har dven utrett frigan
om ritten till jakt och fiske. [...].

I kartliggningsdelen i den nu aktuella handlingsplanen refererades
vad regeringen 1 dessa delar anfort 1 den forsta handlingsplanen en-
ligt foljande.

I den forsta nationella handlingsplanen f6r de minskliga rittigheterna
sades att regeringen arbetade med att undanrdja hinder {6r en eventuell
ratifikation av ILO:s konvention nr 169 samt att regeringen avsig att
tillsitta en grinsdragningskommission for att identifiera grinser for
renskotselomridet. Utredningen om en grinsdragningskommission
for renskotselomridet (Jo 2002:01) tillsattes 1 januari 2002 och har un-
der vdren 2006 redovisat sitt uppdrag. I april 2003 tillsattes ocks3 Jake-
och fiskerittsutredningen med uppdrag att nirmare utreda omfatt-
ningen av samebymedlemmars och markigares ritt till jakt och fiske
inom lappmarkerna och renbetesfjillen. Utredningen har limnat tv
delbetinkanden och utredningens slutbetinkande 6verlimnades till re-
geringen i januari 2006. [...] Regeringens avsikt ir alltjimt att sd snart
det liter sig goras understilla riksdagen ILO:s konvention nr 169 for
ratifikation. Det stdr dock klart att det inte kommer att bli méjligt att
fatta ett sidant beslut under innevarande mandatperiod.*’

I den “egentliga handlingsplansdelen” &terupprepas i huvudsak
denna redovisning pa nytt; hir sigs dter att regeringens ambition ir
att Sverige ska ratificera konventionen s fort det liter sig goras
men ocks3 att en anslutning till konventionen fér Sveriges del med-
for att olika rittigheter pdverkas med avseende pd ett markomrade

% Handlingsplanen, s. 167 f.
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som motsvarar en tredjedel av Sveriges yta och att ett beslut 1 en
friga av sidan betydelse inte kan *hastas fram”.

Med all respekt for de omfattande och komplicerade frigestill-
ningar som otvivelaktigt ir férknippade med en svensk ratifikation
av ILO-konventionen nr 169 nir det giller frimst mark- och vat-
tenanvindning, sd framstdr indd det sittet att beskriva den hittills-
varande processen som lite mirkligt, inte minst 1 ljuset av att arbe-
tet med en sidan ratifikation i dag, ytterligare fem &r senare, inte
synes ha kommit si virst mycket lingre.

I Regeringskansliets uppfoljning av handlingsplanen sigs heller
ingenting om planeringen av det fortsatta arbetet med att undanré-
ja hindren f6r ett svenskt tilltride till ILO-konventionen och inte
heller om det fortsatta arbetet med grinsdragningen for renskot-
selomriden efter den utredning som redovisade sitt betinkande
redan 4r 2006. Aven FN:s sirskilda rapportér for urfolksfrigor har
1 sin rapport noterat att arbetet 1 den delen tycks ha avstannat och
har poingterat betydelsen av att Sverige t.ex. dkar sina anstring-
ningar for att f4 tll stind sddana grinsdragningar som tydliggor
samernas traditionella renskdtselomriden.

S&dana anstringningar bor ocksd, enligt min mening, ingd i den
hir foreslagna urfolkspolitiken som en del av en tydligt redovisad
plan med angivna delmdl {f6r hur eventuella hinder mot en ratifika-
tion av ILO-konventionen nr 169 ska kunna undanrojas. Ett sddant
arbete méste planeras och genomféras i nira samrdd med foretrida-
re for samerna.

Det framgir ocksd av den svenska regeringens redan nimnda
rapport 1 maj 2010 till FN:s r3d for de minskliga rittigheterna
inom ramen fér UPR-processen, att regeringen till FN:s r&d upp-
gett att den fortsitter att arbeta pd frigan om en ratificering av
ILO-konventionen. Hir framholl regeringen ocks3 att den stillt sig
bakom antagandet av FN:s forklaring om urfolks rittigheter.**
Forklaringen foreskriver bla., 1 artiklarna 26-28, att urfolk har ritt
till den mark och de naturresurser som de historiskt har dgt eller
nyttjat, liksom till att 8terfd dem eller {8 kompensation {6r sina for-
luster.

Bland de rekommendationer som Sverige fick ta emot under
granskningsprocessen infér MR-ridet, och som den svenska reger-
ingen ocksd har accepterat, dterfinns att, som ett prioriterat dtagan-
de, (min kursivering) fullfélja arbetet med att klargéra konsekven-

0 United Nations Declaration on the Rights of Indigenous Peoples, A/61/L.67, 12 september
2007.
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serna av en ratificering av ILO-konventionen och att éverviga en
sidan ratifikation, liksom att ta initiativ till att nirmare utreda hur
samernas ritt till land och naturtillgdngar ska kunna faststillas.”*'

Bide FN-deklarationen, som Sverige alltsd stillt sig bakom, och
dtagandena infér MR-rddet, forpliktar naturligtvis och bekriftar
behovet av att presentera en samlad, tydlig och rittighetsbaserad
urfolkspolitik.

Aven arbetet med en nordisk samekonvention har dragit ut pi
tiden, nigot som har varit féremdl fé6r FN:s 6vervakningsorgans
bekymrade uppmirksamhet vid flera tillfillen, senast frin FN:s sir-
skilda urfolksrapportor. Enligt vad jag erfarit finns nu en plan f6r
nya forhandlingar om en sidan konvention, med start under &r
2011 och med siktet instillt pd att de ska vara slutférda inom lop-
pet av fem &r. Det ir positivt. Sirskilda anstringningar bér goras
for att sikerstilla att forhandlingarna genomfors pd ett sitt som
innebir ett reellt deltagande och inflytande f6r samerna sjilva och
att den tidsplan om fem ar som uppstillts verkligen kan hallas.

1 Report of the Working Group on the Universal Periodic Review, Sweden, A/HRC/15/11,
16 juni, st. 95 punkterna 1, 2, 68 och 71.
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3 Konsekvensbeskrivning

8.1 Konsekvenser for staten, kommuner och
landsting, foretag och andra enskilda

Mitt uppdrag har varit att limna rekommendationer som kan ge
regeringen underlag f6r dess fortsatta systematiska arbete med fri-
gor om de minskliga rittigheterna 1 Sverige. Diremot har det inte
omfattat att limna firdiga forslag vare sig till forfattningsreglering
eller 1 6vrigt. Betinkandet innehéller inte heller nigra sidana for-
slag.

Konsekvenserna 1 finansiellt hinseende av rekommendationerna
infér det fortsatta systematiska MR-arbetet beror i huvudsak pd
den ambitionsnivd och den nirmare utformning av olika &tgirder
som regeringen bestimmer sig f6r i1 det arbetet. Nigon uppskatt-
ning av eventuella kostnads- och intiktskonsekvenser ir dirfor 1 de
flesta fall inte méjlig f6r mig att gora. I huvudsak torde det dock
rora sig om konsekvenser for staten och kommunerna, 1 viss min
for landstingen, men diremot knappast i nigon nimnvird ut-
strickning for vare sig foretag eller andra enskilda.

Dir det framstdr som mojligt och meningsfullt gor jag 1 det f61-
jande en grov uppskattning av nividn pd de kostnader som kan upp-
komma till {6]jd av nigra av mina rekommendationer.

En forstirkt MR-organisation i Regeringskansliet

Jag har i avsnitt 4.1 rekommenderat regeringen bl.a. att inritta en
sirskild MR-enhet 1 Regeringskansliet, med uppgiften att samordna
Regeringskansliets arbete med frigor om minskliga rittigheter i
Sverige. Det ansvaret ligger f6r nirvarande pd enheten for diskri-
mineringsfrigor (DISK) i Arbetsmarknadsdepartementet. Enheten
hade 1 mars 2011, fé6rutom enhetschef och assistent, 11 handligga-
re. Av dessa arbetade motsvarande mindre dn 3 &rsarbetskrafter
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specifikt med den del av enhetens ansvarsomride som giller frigor
om de minskliga rittigheterna pa nationell niv4, varav en ocks3 an-
svarar for rent informationsarbete nir det giller regeringens webb-
plats fér minskliga rittigheter.

Som jag redovisat dr dessa resurser helt otillrickliga. Vilka resur-
ser som skulle behévas f6r att sikerstilla en verkligt effektiv sam-
ordning av Regeringskansliets MR-arbete dr 4 andra sidan inte en
friga om exakt vetenskap. For att uppritthdlla en miniminiva pd ett
sddant arbete av tillricklig kvalitet krivs enligt min mening i vart
fall en bemanning i storleksordningen &tta till tolv drsarbetskrafter,
férutom en enhetschef och en assistent.

Kostnaden fér motsvarande omkring tre av dessa, jimte enhets-
chefen och assistenten, kan tickas genom att motsvarande resurser
fors over frdn nuvarande DISK-enheten vid Arbetsmarknadsdepar-
tementet.

Liksom ir fallet 1 dag bor dven fortsittningsvis varje fackdepar-
tement bira ansvaret for att Sveriges internationella dtaganden om
minskliga rittigheter férverkligas inom det egna ansvarsomridet.
De 6vriga frigor — andra 4n den om det nationella MR-arbetet —
som 1 dag ligger pd DISK-enheten har beréringspunkter med flera
andra departements ansvarsomriden. De skulle dirfor, tillsammans
med 3terstdende arsarbetskrafter pd DISK-enheten, kunna flyttas
over till andra enheter inom Regeringskansliet och samordnas med
de frigor som redan handliggs dir. For att bara ta ndgot exempel sd
kunde lagstiftningsfrigor om diskriminering tyckas ha en naturlig
hemvist i Justitiedepartementet. Detsamma kan sigas om frigor
om rasism, homofobi och annan intolerans, 1 dessa senare fall nir-
mast dd pd demokratienheten. P4 s3 viss skulle férmodligen ocksd
vissa samordningsvinster kunna goras.

Medel skulle di behéva tillféras den nya MR-enheten for ytter-
ligare mellan fem och nio &rsarbetskrafter. Sammantaget torde de
tillkommande kostnaderna for att 3 till stdnd full bemanning pd
den nya MR-enheten kunna komma att uppg3 till mellan fem och
dtta miljoner kronor.

I den utstrickning som det inte anses mojligt att ticka de kost-
naderna genom omférdelningar inom anslaget for Regeringskansli-
et, bor motsvarande medel tillféras genom omfoérdelningar i 6vrigt
inom Utgiftsomrdde 1, Rikets styrelse, alternativt genom att nya
medel tillférs detta utgiftsomride i statsbudgeten.
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Utredning om inkorporering av MR-konventioner i svensk rditt

I avsnitt 6.2.3 har jag rekommenderat regeringen att l3ta utreda fri-
gan om flera konventioner om de minskliga rittigheterna in Euro-
pakonventionen bér inkorporeras i svensk ritt, och att 1 samband
med det pd nytt underséka hur svenska domstolar férhiller sig 1 sin
rittstillimpning till olika konventioner om minskliga rittigheter
som Sverige forbundit sig att f6lja.

Med utgidngspunkt 1 att ordféranden, eller den sirskilda utreda-
ren, inte skulle behova arbeta p8 heltid med utredningen, att utred-
ningen bor ges ett och ett halvt &r pd sig for sitt uppdrag och att
den kan behova en huvudsekreterare och en ytterligare sekreterare,
kan kostnaderna for en sddan utredning, inklusive eventuella resor,
moten med externa aktdrer och tryckkostnader, beriknas till om-
kring 2 700 000 kr. Om utredningen ska vara parlamentariskt sam-
mansatt tillkommer ytterligare mellan 50 000 och 100 000 kr for
sammantridesarvoden till dessa ledaméter samt ndgra experter och
sakkunniga.

Ett nationellt organ for ménskliga réttigheterna i Sverige

I avsnitt 6.3.4 har jag foreslagit regeringen att paborja arbetet med
att inritta ett oberoende nationellt organ med uppgiften att frimja
sikerstillandet av de minskliga rittigheterna i Sverige 1 enlighet
med de s.k. Parisprinciperna, samt att ett sidant organ bor inrittas
som en ny myndighet under riksdagen, exempelvis i form av en
kommission fér minskliga rittigheter.

Med utgingspunkt i en driftskostnad f6r den nya myndigheten
pa drygt en miljon kronor per drsarbetskraft skulle kostnaderna for
en rimligt bemannad MR-kommission kunna beriknas till mellan
40 och 60 miljoner kronor, beroende bl.a. p& hur proportionerna
mellan antalet egna anstillda medarbetare och externt anlitad ex-
pertis for olika uppdrag kommer att se ut. Den nya myndigheten
bér finansieras genom ett nytt eget anslag i statsbudgeten inom
utgiftsomrade 1, Rikets styrelse.
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Obligatorisk fortbildning for ordinarie domare.

I avsnitt 6.4.2 har jag rekommenderat regeringen att éverviga om
det gir att infora vissa krav pd obligatorisk fortbildning ocksd for
de ordinarie domarna, exempelvis med forebild i1 vad som giller for
advokater. Medlemmar i Sveriges advokatsamfund ir skyldiga att
delta i vidareutbildning under 18 timmar per &r.

Om alla ordinarie domare deltog i fortbildning i den utstrick-
ningen skulle det innebira ett bortfall av arbetad tid motsvarande
personalkostnader pd omkring 6 miljoner kr per &r.

8.2 Den kommunala sjalvstyrelsen

Den kommunala sjilvstyrelsen anges enligt 1 kap. 1§ regerings-
formen som ett instrument for att férverkliga folkstyrelsen. Ndgon
definition av vad som avses med kommunal sjilvstyrelse ges dock
inte. Inte heller av forarbetena till bestimmelsen gir det att utlisa
nigon sddan definition.' I 2 kap. 1 § kommunallagen sigs att kom-
muner och landsting sjilva fir ha hand om sidana angeligenheter
[...] som inte ska handhas av enbart staten, en annan kommun, ett
annat landsting eller nigon annan. Inom den kommunala sektorn
kan alltsd en fri beslutanderitt sigas vara garanterad, diremot inte
grinserna for sektorn. De andrmgar 1 regerlngsformen som tridde i
kraft den 1 januari 2011 innebir inte 1 grunden nigon foérindring
hirvidlag.

Kommunerna och landstingen ansvarar for en stor del av de
samhillsuppgifter som direkt berér de enskilda medborgarnas
minskliga rittigheter inom viktiga omriden som skola, barn- och
ildreomsorg, stéd till personer med funktionsnedsittning, hilso-
och sjukvird, socialtjinst m.m. Det ansvaret innefattar ocks3 att ge
effekt till Sveriges konventionsitaganden om enskildas minskliga
rittigheter, bl.a. genom férdragskonform lagtolkning.

Mina rekommendationer innebir inte nigra nya &ligganden for
kommuner och landsting. De innebir inte heller nigon férindring
sdvitt avser den kommunala indelningen, beskattningsritten, kom-
munernas organisation eller befogenheter i 6vrigt. De kan samman-
fattningsvis inte anses ha nigon direkt inverkan p& den kommunala
sjilvstyrelsen.

! Prop. 1973:90, s. 188 ff.
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8.3 Jamstalldheten mellan kvinnor och man och
mojligheterna att na de integrationspolitiska
malen

I avsnitt 3.3.2 har jag foreslagit regeringen att en kommande hand-
lingsplan eller motsvarande samlat dokument om det fortsatta sys-
tematiska MR-arbetet bor ha ett tydligare integrerat jimstilldhets-
perspektiv. Ett sddant kan bidra till ett effektivare jaimstilldhetsar-
bete pi ett flertal omriden i det svenska samhillet. I 6vrigt har for-
slagen 1 betinkandet inte ngon direkt paverkan pd jimstilldheten
mellan kvinnor och min.

Jag har ocks3, 1 avsnitt 7.3, limnat rekommendationer om ett
samordnat, ldngsiktigt uthdlligt och rittighetsbaserat arbete for
romers deltagande fullt ut p4 lika villkor som andra p4 alla omriden
1 det svenska sambhillslivet. Syftet med ett sidant arbete ir natur-
ligtvis att det ska resultera i ett sidant, jimfort med majoritetsbe-
folkningen jimlikt, deltagande. I &vrigt har férslaget inte nigon
direkt piverkan pd mojligheterna att nd de integrationspolitiska
mélen.

8.4 Konsekvenser i dvrigt som ska redovisas enligt
kommittéférordningen (1998:1474)

Jag har 1 avsnitt 7.1.1 foreslagit att regeringen bor félja upp och ut-
virdera effekterna av den reform som tritt i kraft den 1 januari
2011 och som innebir bl.a. att utredningar av anmilningar om brott
eller annat felaktigt handlande frin poliser 1 samband med arbetet
(s.k. internutredningar), handliggs vid Rikspolisstyrelsen i stillet
fér som tidigare inom de lokala polismyndigheterna. Jag har dir
ocksd foreslagit att det bor tillskapas en ordning som innebir att
samtliga fall di en person avlidit eller skadats allvarligt i samband
med ett polisingripande, eller di en sidan person annars varit om-
hindertagen av polisen, blir féremal for ett obligatoriskt, sjilvstin-
digt och skyndsamt utredningsférfarande, oavsett om misstanke
om brott féreligger eller inte.

Dessa bdda rekommendationer kan 1 bista fall pa sikt f3 betydel-
se for allminhetens fortroende for polisens och 8klagarvisendets
hantering av misstankar om brott eller andra olimpliga handlingar
begdngna av anstillda inom polisen. Det kan i sin tur {8 positiva
effekter pd bdde brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet.
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Forslagen 1 betinkandet bedéms 1 6vrigt inte ha nigon direkt
betydelse for brottsligheten, det brottsférebyggande arbetet, sys-
selsittning och offentlig service 1 olika delar av landet, eller for sm3
foretags arbetsforutsittningar, konkurrensférmaga eller villkor i
ovrigt 1 férhéllande till storre foretags.
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Ovrigt

Norge

Ot.prp. nr 3 1998-99 Om lov om styrking av menneskerettighetenes
stilling i norsk rett (menneskerettsloven).

Ot.prp. nr. 35 2004-2005 Om lov om endringer i likestillingsloven
mv. (Gjennomforing av Europaparlaments- og rddsdirektiv
2002/73/EF og innarbeiding av FN-konvensjonen om avskaffelse

av alle former for diskriminering av kvinner med tilleggsprotokoll i
norsk lov).

Ot.prp. nr. 93 2008-2009 Om lov om endringar i menneskerettslo-
ven mv. (inkorporering av kvinnediskrimineringskonvensjonen).
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